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Directe werking op dreef en op drift

Dit boek behandelt het leerstuk van de directe werking van de grondrechten van 
de Europese Unie. De rechtspraak van het Hof van Justitie van de Europese Unie 
(het Hof) neemt hierbij een centrale plaats in. In het boek is de stand van het recht 
(inclusief openstaande vragen) in kaart gebracht. Het bevat tevens een beschouwing 
van de legitimiteit van de rechtspraak van het Hof en wel met name in het licht van het 
beginsel van allocatie van bevoegdheden. 

Het boek bestaat uit twee hoofddelen. Een deel dat ziet op de directe werking van 
Uniegrondrechten in de relatie tussen particulieren en nationale overheden (‘verticale 
directe werking’) en een deel dat gaat over de directe werking van Uniegrondrechten 
in de relatie tussen particulieren onderling (‘horizontale directe werking’). Er wordt 
uitgebreid ingegaan op artikel 51, lid 1, van het Handvest van de Grondrechten van de 
Europese Unie dat bepalend is voor de vraag in welke situaties sprake is van de directe 
werking van Uniegrondrechten. De betekenis van deze bepaling wordt verhelderd 
door een inventarisatie van de verschillende artikel 51-situaties. Tevens is een analyse 
gemaakt van de nieuwe benadering van het Hof inzake de horizontale directe werking 
in de arresten Mangold en Kücükdeveci, waarbij  onder meer toepassingsvereisten zijn 
geformuleerd. Het boek bevat tot slot een reeks van aanbevelingen die zich primair 
richten tot het Hof, maar die tevens kunnen dienen als leidraad voor de nationale 
rechters en procespartijen, alsmede voor de actoren in Hofzaken. 

Dit boek laat zien dat het contrast tussen de rechtspraak inzake de verticale directe 
werking en de horizontale directe werking van Uniegrondrechten groot is. Het 
leerstuk van de verticale directe werking van Uniegrondrechten is al een eind op 
stoom en is tot wasdom gekomen. Zowel het bestaan van verticale directe werking als 
de uitwerking ervan is gelegitimeerd. Het leerstuk van de horizontale directe werking 
staat daarentegen nog in de kinderschoenen. Er is slechts een handvol rechtspraak met 
veel losse eindjes. Bij de legitimiteit ervan kunnen bovendien kritische kanttekeningen 
worden geplaatst. 
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DEEL I 
 
 
 
 
INLEIDENDE HOOFDSTUKKEN 
 



  



HOOFDSTUK 1 
 
ALGEMENE INLEIDING 
 
 
1.1  De directe werking van Uniegrondrechten: een reveil 
 
Het onderwerp van dit proefschrift is de rechtspraak van het Hof van Justitie van 
de Europese Unie (hierna: Hof) inzake de directe werking van de grondrechten 
van de Unie. Het leerstuk van de directe werking van Unierecht in het nationale 
recht (hierna: ‘directe werking van Unierecht’) en het Unierechtelijke systeem 
van grondrechtenbescherming zijn bijna zo oud als het Verdrag van Rome.1 De 
beide doctrines zijn vindingen van het Hof die dateren van de prille begintijd van 
het proces van Europese eenwording.  
 
Het leerstuk van de directe werking lanceerde het Hof in 1962 in het arrest Van 
Gend en Loos.2 Op grond van dit leerstuk werkt het Unierecht3 in beginsel direct 
(dat wil zeggen zonder tussenkomst van nationaal recht) door in de nationale 
rechtsorde als zelfstandige toetsingsmaatstaf voor de nationale rechter. In de 
periode 1969-1974 blijkt uit het drieluik Stauder, Internationale Handels-
gesellschaft en Nold II, dat de grondrechten een bestanddeel uitmaken van de 
algemene rechtsbeginselen waarvan het Hof de eerbiediging verzekert.4  
 
De beide doctrines vormen essentiële elementen van de Unierechtelijke rechts-
orde; de directe werking als motor voor de effectieve en uniforme toepassing 
van (materieel) Unierecht en de Unierechtelijke grondrechtenbescherming als 
de ‘rule of law’-veiligheidsklep ervan.5 Het uitgangspunt was aanvankelijk dat 
de Unie zelf de Uniegrondrechten moest eerbiedigen. In een later stadium, in 
1989, bleek uit het arrest Wachauf, dat ook de lidstaten verplicht kunnen zijn 
om de grondrechten van de Unie te eerbiedigen.6 Sindsdien is de directe 
werking van Uniegrondrechten in geschillen tussen particulieren en de over-

                                                        
1 Anno 1957. 
2 HvJEU van 5 februari 1963, zaak 26/62, Van Gend en Loos. 
3 Indertijd ‘gemeenschapsrecht’, maar ik spreek gemakshalve over het algemeen van 

Unierecht. 
4 HvJEU 12 november 1969, zaak 29/69, Stauder. HvJEU van 17 december 1970, zaak 

11/70, Internationale Handelsgesellschaft. HvJEU van 14 mei 1974, zaak 4/73, Nold II, punt 
13.  

5 Zie verder hoofdstuk 2.1. 
6 HVJEU van 13 juli 1989, zaak 5/88, Wachauf. Zie voor een samenvatting van dit arrest 

paragraaf 3.3.5.2. 
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Commissie gaat uit van een terughoudende toepassing van het Handvest. 
Ladenburger schrijft hierover:14 

 
“3.1.4. (…) the EU institutions should not strive to extend the scope of the 
Charter as largely as ever possible, by accepting any theoretically construable 
nexus of the situation submitted to EU law. Instead, the guiding question 
should be whether there really is a convincing justification for adding, as 
regards the category of Member State action at hand, a layer of fundamental 
rights protection at EU level, on top of the two existing levels of the ECHR 
and the national constitutions. (…)” 

  
De tweede reden voor aandacht is dat het onduidelijk is in welke situaties 
Uniegrondrechten van toepassing zijn op nationale handelingen.15 Dit werkt 
door in de nationale rechtspraktijk, rechters en procespartijen weten niet waar 
ze aan toe zijn.16 Het veroorzaakt ook andere misverstanden. Zo schrijft de 
Europese Commissie in het Verslag over de toepassing van het Handvest:17  

 
“De belangstelling van de mensen voor het Handvest is groot en zij koesteren 
hoge verwachtingen rond de toepassing daarvan. Het Handvest is echter niet 
van toepassing in alle situaties waarin de grondrechten in de Europese Unie 
aan de orde zijn. In 2010 ontving de Commissie meer dan 4 000 brieven van 
burgers in verband met de grondrechten. Ongeveer driekwart daarvan betrof 
zaken die buiten het toepassingsgebied van het recht van de Unie vallen. 

                                                        
14 Ladenburger 2012, p.16.  
15 Zie bijvoorbeeld Reestman & Besselink 2013, p. 171: “the scope of application of EU 

law, the outer limits (…), remain shrouded in mist”; Sarmiento 2013: p. 1279: ‘we are still 
missing the overall picture’ ACA 2011, vragenlijst en algemeen rapport, thema C en 
discussiepaper I.  

16 Fontanelli 2014, p. 9: “Ordinary courts, which are unable to extract from Article 51 of the 
Charter a workable test, might end up applying or disapplying national measures with the 
best intentions, but for the wrong reasons” en p. 11:” national courts (…) must be able to 
know when the Charter offers to them the silver bullet of disapplication. In the 
alternative, recourse to the constitution or the Convention might require ordinary courts 
to embark upon alternative procedures (resulting, often, in a pronouncement by the 
constitutional tribunal) that are more burdensome and increase—by definition—the 
length of the main proceedings”. 

17 Europese Commissie, Verslag over de toepassing van het EU-Handvest van de 
grondrechten 2010, punten 1 en 2.3. Zie ook Ladenburger 2012, p. 16.: “3.1.3. The 
European Commission is constantly called upon to apply Article 51 (1), in its replies to 
an ever increasing amount of parliamentary questions, petitions and complaints on 
fundamental rights issues arising in Member States. (…) Only in a limited number of 
cases since the Charter’s entry into force did the Commission find a sufficient nexus 
allowing it to examine the situation submitted from a fundamental rights angle.”  

6



HOOFDSTUK 1 ALGEMENE INLEIDING 

 

Hieruit blijkt dat er veel misverstanden bestaan over het doel van het Handvest 
en de situaties waarin het Handvest al dan niet van toepassing is. ” 

 
Het Handvest geeft weliswaar in artikel 51, lid 1 een criterium voor de 
toepasselijkheid op nationale handelingen, namelijk dat sprake moet zijn van 
nationale maatregelen die Unierecht ‘uitvoeren’ of ‘toepassen’, maar de 
precieze reikwijdte van dit criterium blijkt (nog steeds) lastig te bepalen. 
Fontanelli merkt anno 2014 op:18 
 

“Indeed, neither the relevant provisions nor the case-law have managed to 
devise a reliable judicial test that could be used to get a yes/no answer to the 
question whether the ‘implement[ation of] Union law’ is performed by certain 
state measures.” 
 

Soms is het klip en klaar of aan het criterium is voldaan, bijvoorbeeld als het 
gaat om een nationale wet die een richtlijn implementeert. De grondrechten 
van de Unie zijn dan van toepassing. Eenvoudig zijn ook zaken waarin naast het 
inroepen van het Uniegrondrecht, geen andere aanknoping met het Unierecht 
bestaat. Het betreft dan een zuiver nationale situatie waarin Uniegrondrechten 
niet van toepassing zijn. In veel gevallen echter is het antwoord op de vraag naar 
de toepasselijkheid van Unierechtelijke grondrechten complex. Met name 
naarmate de band tussen het Unierecht en de nationale handeling verder 
verwijderd is en de nationale handeling niet is bedoeld als uitvoering van 
Unierecht.  
 
De onzekerheid over het precieze toepassingsgebied van Uniegrondrechten is 
overigens niet nieuw. In het pre-Handvest tijdperk bestonden gelijke vragen 
met betrekking tot het toepassingsgebied van de toen reeds bestaande bron van 
Uniegrondrechten, de ‘court-made’ algemene beginselen van Unierecht.19 Ook 
toen was het lastig om te definiëren in welke situaties de Uniegrondrechten van 
toepassing waren, mede ook omdat de rechtspraak van het Hof over het 
toepassingsgebied van Uniegrondrechten door zijn veelomvattende casuïstiek 
ondoorzichtig was.  
 
 
 
 

                                                        
18 Fontanelli 2014, p. 4; Hij spreekt ook van een ‘unpredictable test’, p. 33. 
19 Zie bijvoorbeeld Tridimas 2006, blz. 37-42; Prechal 2010-1, p. 8-11; De Witte 1999, p. 

870; A-G Sharpston van 22 mei 2008, zaak C-427/06, Bartsch, punt 69; A-G Bot van 5 
april 2011, zaak C-108/10, Scattolon, punt 110 en bijbehorende voetnoot 59. 
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1.2  Doel en probleemstelling  
 
Uit het bovenstaande blijkt dat de directe werking van de grondrechten van de 
Unie in zowel de verticale als in de horizontale context is omgeven door rechts-
onzekerheid en argwaan. Het doel van dit onderzoek is om meer duidelijkheid 
te verschaffen over de directe werking van Uniegrondrechten door beantwoor-
ding van de volgende drie vragen: 
 
i. In welke situaties hebben Uniegrondrechten op grond van de rechtspraak 

van het Hof directe werking (stand van het recht)?  
ii. In hoeverre is deze rechtspraak, met name in het licht van het beginsel van 

allocatie van bevoegdheden, legitiem (legitimiteit en rechterlijk activisme)?  
iii. Op welke punten moet het leerstuk van directe werking van Uniegrond-

rechten nog verder worden uitgewerkt (openstaande vragen en aandachts-
punten)? 

 
De algemene probleemstelling kan als volgt worden geformuleerd: In welke 
situaties hebben de grondrechten van de Unie op grond van de rechtspraak van 
het Hof directe werking en is deze rechtspraak, met name in het licht van het 
beginsel van allocatie van bevoegdheden, legitiem? 
 
Het onderwerp van het onderzoek betreft derhalve de rechtspraak van het Hof 
inzake de directe werking van Uniegrondrechten. Met ‘Uniegrondrechten’ 
wordt bedoeld de grondrechten uit hoofde van de algemene beginselen van 
Unierecht en uit hoofde van het Handvest. De beide bronnen van Uniegrond-
rechten worden nader toegelicht in hoofdstuk 2. Het concept ‘directe werking’ 
wil zeggen ‘de toepassing van Unierechtelijke grondrechten door de nationale 
rechter als zelfstandige toetsingsmaatstaf’. Hierbij wordt onderscheid gemaakt 
tussen directe werking in gedingen tussen particulieren en de overheid 
(verticale directe werking) en directe werking in gedingen tussen particulieren 
onderling (horizontale directe werking). Deze begrippen worden uitgebreider 
toegelicht in de hoofdstukken 3 (verticale directe werking) en 7 (horizontale 
directe werking).  
 
In het onderzoek komt ook aan de orde de vraag in hoeverre20 de rechtspraak 
van het Hof inzake de directe werking van Uniegrondrechten legitiem is. Er 

                                                        
20 Adams e.a. 2013, p. 8: “Ultimately of course, legitimacy is not a binary thing but 

something that comes in gradations”. 
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bestaat geen eenduidige definitie van legitimiteit,21 Weiler noemt het “the most 
underspecified concept in political theory and social science.”22  
 
In dit proefschrift gebruik ik het beginsel van ‘allocatie van bevoegdheden’ 
(hierna ook: allocatiebeginsel) als voornaamste graadmeter voor de legitimiteit 
en voor het bestaan van ‘rechterlijk activisme’. Onder rechterlijk activisme 
versta ik primair rechtspraak die spanning oplevert met het allocatiebeginsel.23 
Het allocatiebeginsel bevat een horizontale (interne) dimensie en een verticale 
(externe) dimensie.24  
 
De horizontale verdeling van bevoegdheden wordt ook wel institutioneel 
evenwicht of het beginsel van de scheiding der machten in de Europese Unie25 
genoemd. Het ziet op de verhouding tussen de instellingen van de Unie 
onderling. In de context van dit onderzoek is met name relevant de verhouding 
tussen het Hof en de Uniewetgever. Het allocatiebeginsel is weergegeven in 
artikel 13, lid 2, VEU dat luidt als volgt: 

 
“2. Iedere instelling handelt binnen de grenzen van de bevoegdheden die haar 
in de Verdragen zijn toegedeeld en volgens de daarin bepaalde procedures, 
voorwaarden en doelstellingen. De instellingen werken loyaal samen.” 

 
Advocaat-generaal Trstenjak verduidelijkt dit beginsel in de zaak Audiolux als 
volgt:26 

 
“106. (…) De eerbiediging van het institutionele evenwicht houdt in, dat elke 
instelling haar bevoegdheden dient uit te oefenen met inachtneming van de 
bevoegdheden van de andere instellingen (…) 
107. Het Hof maakt (…) eveneens deel uit van dit institutionele evenwicht. 
Deze omstandigheid brengt mee dat het Hof in zijn hoedanigheid van recht-
sprekende instelling (…) tot taak heeft om in het kader van zijn bevoegdheid 
de eerbiediging van het recht bij de uitlegging en toepassing van het Verdrag te 
verzekeren, de wetgevende bevoegdheden van de Raad en het Parlement 
respecteert. (…) Het Hof kan weliswaar teruggrijpen op de algemene 

                                                        
21 Zie bijvoorbeeld de verschillende invalshoeken voor legitimiteit die worden gehanteerd 

in de verschillende bijdragen in Adams e.a. 2013, met name ook p. 4-6.  
22 Weiler 2013, p. 235. 
23 Zie ook Muir 2013-2, p. 76. Zie uitgebreid over rechterlijk activisme en het Hof: De 

Waele 2009, met name de hoofdstukken 3 en 4.  
24 Zie ook Prechal, De Vries en Van Eijken 2010, p. 213-215. 
25 HvJEU van 18 april 2013, zaak C-413/11, Germanwings, punt 22.  
26 A-G Trstenjak van 30 juni 2009, zaak C-101/08, Audiolux. Zie verder over het beginsel 

van institutioneel evenwicht: De Witte 2000, p. 150-152; Jacqué 2004. 
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belang voor nationale rechters en procespartijen. Wanneer kunnen Uniegrond-
rechten zonder meer worden ingeroepen en in welke situaties is aanleiding voor 
voorzichtigheid en/of het stellen van prejudiciële vragen? Voorts is precieze 
kennis van de stand van de rechtspraak van het Hof relevant voor de actoren bij 
de procedures voor het Hof. Met het oog op een doelmatige procesvoering is 
kennis van de al gelopen races en de nog te lopen races noodzakelijk. Daarbij is 
het voor deze groep van belang te weten waar sprake is van (dreigende) 
bevoegdheidsoverschrijding. Ook wetgevers, bestuurders en beleidsmakers 
moeten beschikken over precieze kennis van het toepassingsgebied van Unie-
grondrechten, zodat duidelijk is wanneer de overheid is gebonden aan Unie-
grondrechten. Tot slot is de toepassing van Uniegrondrechten gekoppeld aan 
het materiële Unierecht. Nieuwe Uniewetgeving heeft gevolgen voor het toe-
passingsgebied van Uniegrondrechten, dit geldt ook voor Uniewetgeving die 
niet ziet op de uitwerking van grondrechten. Dit betekent dat ook de nationale 
onderhandelaar in Brussel baat heeft bij een goede sensor voor het ‘binnen-
halen’ van Uniegrondrechten in deelgebieden van het nationale recht door 
nieuwe Uniewetgeving. 
  
1.4  Methode  
 
De belangrijkste methode van onderzoek is de traditionele juridische 
onderzoekmethode. Het gaat hier om inventarisatie, analyse, systematisering 
en evaluatie van literatuur en van de rechtspraak van het Hof.34 Daarbij is ook 
gebruik gemaakt van processtukken van belangrijke zaken voor het Hof.35 
Tijdens het onderzoek heb ik reeds deelresultaten ervan gepubliceerd.36 Voorts 
heb ik tijdens mijn onderzoek verschillende malen de gelegenheid gehad om 
van dichtbij te zien hoe in de rechtspraktijk wordt omgegaan met de toepassing 
van het Handvest in het nationale recht. Ik was betrokken bij de voorbereiding 
van het seminar van de ‘Europese Vereniging van Raden van Staten’ en hoogste 
administratieve gerechten (hierna: ‘ACA’)37 over de betekenis van het 
Handvest voor de nationale bestuursrechtspraak dat op 24 november 2011 
                                                        
34 Rechtspraak tot 13 juli 2014. 
35 Met name van de verwijzingsbeschikkingen en de schriftelijke opmerkingen van de 

Commissie. De Nederlandse versies van verwijzingsbeschikkingen kunnen worden 
geraadpleegd op de site van het Expertise Centrum Europees Recht http://www. 
minbuza.nl /ecer. De inbreng van de Commissie kan in afgeronde Hofzaken worden 
opgevraagd via http://ec.europa.eu/transparency/regdoc. 

36 De Mol 2014 -1; De Mol 2014-2; De Mol 2012-1; De Mol 2012-2; De Mol 2011-1; De 
Mol 2010-1; De Mol 2010-2; De Mol, Pahladsingh & van Heijningen 2012. Voorzover 
deze publicaties syntheses bevatten van dit proefschrift wordt hiernaar verder niet meer 
verwezen.  

37 Voor meer informatie over ACA-Europe: zie www.aca-europe.eu. 
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plaats vond bij de Raad van State.38 Het toepassingsgebied van het Handvest op 
nationale handelingen was één van de centrale thema’s.39 Mijn betrokkenheid 
bij dit seminar, alsook cursussen en lezingen die ik heb gegeven over de 
toepassing van Uniegrondrechten in het nationale recht aan de rechterlijke 
macht, de Directie Advisering van de Raad van State en de rijksoverheid 
hebben mijn beeld bevestigd, dat in de praktijk sprake is van voortschrijdende 
bewustwording van de mogelijke doorwerking van Uniegrondrechten in het 
nationale recht en er behoefte bestaat aan concrete handvatten. Een andere 
bron van inspiratie voor dit onderzoek was mijn vorige functie als gemachtigde 
van de Nederlandse regering voor het Hof, met name vanwege mijn 
betrokkenheid bij de Nederlandse inbreng voor het Hof in de zogenaamde 
‘post-Mangold zaken’. In de zaak Kücükdeveci heb ik de schriftelijke opmer-
kingen namens de Nederlandse regering geconcipieerd alsmede het Nederlands 
standpunt in die zaak voor het Hof bepleit.40    
 
1.5  Taal 
 
Dit proefschrift is geschreven in het Nederlands. Dit is een bewuste keuze. Ik 
vind het belangrijk dat het Nederlands als wetenschappelijke taal behouden 
blijft ook op het gebied van het Unierecht. Het zou mijns inziens geen automa-
tisme moeten zijn om in het Engels, Frans of Duits te publiceren. Dit principe is 
niet ingegeven door een hang naar behoud van eigen nationale identiteit. Al zou 
dit in de context van het Unierecht niet eens zo gek zijn.41 Mijn belangrijkste 
motief is dat het enkel publiceren in de, in beginsel, breed toegankelijke talen 

                                                        
38 Het seminar had het karakter van een expertmeeting. Aan het seminar namen de 

volgende landen deel: Nederland (voorzitter), België, Finland, Verenigd Koninkrijk, 
Polen, Frankrijk, Duitsland, Hongarije, Spanje, Litouwen en Oostenrijk. Voorts namen 
deel S. Prechal en T. Von Danwitz, beide rechter bij het Hof van Justitie van de Europese 
Unie, D. Spielmann (rechter bij het Europees Hof voor de Rechten van de Mens) en L. 
Romero Requena (directeur-generaal van de Juridische Dienst van de Europese 
Commissie).  

39 Alle stukken zijn te vinden op http://www.aca-europe.eu/ en/ colloquiums /sem_ 
2011_theHague. Het betreft de volgende stukken: (i) nationale rapporten op basis van 
uitgebreide vragenlijst, (ii) een rapport van rechter T. Von Danwitz (op persoonlijke titel) 
op basis van dezelfde vragenlijst, (iii)een algemeen rapport op basis van de nationale 
rapporten, het rapport van rechter T. Von Danwitz en de mondelinge inbreng van de 
deelnemers tijdens het seminar (inclusief de inbreng van Prechal, Spielmann en Romero 
Requena) (iv) drie discussiepapers opgesteld die dienden als basis voor de discussie 
tijdens het seminar. 

40 Ik was tevens betrokken bij de post -Mangold zaken HvJEU van 23 september 2008, zaak 
C-427/06, Bartsch; HvJEU van 1 april 2008, zaak C-267/06, Tadao Maruko en HvJEU van 
16 oktober 2007, zaak C-411/05, Palacios de la Villa. 

41 Met een knipoog naar de artikelen 4(2) VEU en 53 (6) van het Handvest.  
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Engels, Frans of Duits niet alleen tot vergroting van het potentiële lezerspubliek 
leidt, maar ook het risico van verenging van het lezerspubliek met zich brengt. 
Mijn inschatting is dat publicaties in de gebruikelijke talen Engels, Frans of 
Duits over het algemeen gunstig zijn om grote groep van Unierechtjuristen aan 
te trekken, en wel met name academici of juristen werkzaam bij de instellingen 
van de Unie, maar in mindere mate zullen worden geraadpleegd door juristen 
van allerlei pluimage (fiscalisten, strafrechtjuristen, staats- en bestuurs-
rechtjuristen en civilisten) uit de nationale rechtspraktijken. Bij het onderwerp 
van dit proefschrift, dat ziet op de toepassing van Unierecht in het nationale 
recht in een potentieel breed scala aan rechtsgebieden, is het juist van belang om 
ook deze groep te betrekken bij het wetenschappelijke debat. Daar komt bij dat 
er in het Nederlands verhoudingsgewijs weinig diepgaande literatuur is over de 
directe werking van grondrechten of deelaspecten daarvan. De keerzijde van 
deze keuze is dat mijn onderzoeksbevindingen niet worden ontsloten aan een 
aanzienlijke groep van niet-Nederlandstalige EU-experts. Ik hoop dit te 
(hebben) ondervangen door het publiceren van deelartikelen in het Engels.42 
 
1.6  Opzet 
 
Algemeen 
Het onderzoek bestaat uit twee delen. Het eerste deel gaat over de directe 
werking van Uniegrondrechten in de verhouding tussen overheid en particu-
lieren (deel II: hoofdstukken 3-6). Het tweede deel gaat in op de directe werking 
van Uniegrondrechten in de verhouding tussen particulieren onderling (deel III: 
hoofdstukken 7-10). De delen worden voorafgegaan door een algemene inlei-
ding in het Unierechtelijke stelsel van grondrechtenbescherming (hoofdstuk 2 
van dit deel). De delen II en III hebben gemeen dat ze op grond van de 
rechtspraak van het Hof in kaart brengen in welke situaties sprake is van directe 
werking en op welke punten onduidelijkheden bestaan.Voorts is in de beide 
delen steeds sprake van een evaluatie van de legitimiteit van relevante recht-
spraak en wel met name in het licht van het beginsel van allocatie van bevoegd-
heden. Hiertoe wordt in elk deel een toetsingskader geformuleerd. Voor het 
overige hebben de twee delen hun eigen opzet. Dit verschil in opzet komt 
doordat de verticale directe werking van Uniegrondrechten al een zekere 
volwassenheid heeft bereikt. Er kan worden geput uit een zee aan rechtspraak 
met vaste ankers en zichtbare kustlijnen. Horizontale directe werking staat 
echter nog in de kinderschoenen. Er is slechts een handvol rechtspraak met veel 
                                                        
42 Overigens zijn drie publicaties vertaald in het Roemeens. Dit bevestigt dat er ook behoeft 

bestaat aan literatuur over dit onderwerp in de minder breed toegankelijke talen dan 
Engels, Frans en Duits: De Mol 2013; De Mol 2011-2 en De Mol 2011-3. 
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losse eindjes. 
 
Verticale directe werking (Deel II)  
In het eerste hoofdstuk van dit deel (hoofdstuk 3) wordt het leerstuk verticale 
directe werking gedefinieerd en in de constitutionele context geplaatst. In 
vergelijking met het leerstuk van de horizontale directe werking is de 
constitutionele context van het leerstuk van verticale directe werking tamelijk 
overzichtelijk. Het raakt met name aan de verdeling van de bevoegdheden 
tussen de Unie en de lidstaten, waarbij het bestaan van verticale directe werking 
als zodanig geen pijnpunt is. Het moeilijke punt in deze context is het bepalen 
van in welke nationale situaties de toepassing van Uniegrondrechten legitiem is 
in het licht van het beginsel van allocatie van bevoegdheden. Het algemene 
uitgangspunt hierbij is dat de toepassing van Uniegrondrechten in een zuiver 
nationale context inbreuk maakt op de bevoegdheden van de lidstaten. Buiten 
gevallen waarin er geen enkele aanknoping met het Unierecht is, kan het lastig 
zijn om te bepalen wanneer sprake is van een Unierechtelijke context die de 
toepassing van Uniegrondrechten rechtvaardigt. In hoofdstuk 3 wordt voor 
deze vraag daarom een toetsingskader geformuleerd. De basis voor dit 
toetsingskader is artikel 51, lid 1, van het Handvest en in het verlengde daarvan 
de drie lijnen in de rechtspraak die volgen uit de arresten Wachauf, ERT en 
Annibaldi.43 De eerste twee zijn richtingwijzers om te onderscheiden in welke 
situaties Uniegrondrechten kunnen worden toegepast. Het Annibaldi-arrest 
fungeert als boegbeeld voor de niet-toepasselijkheid van Uniegrondrechten.  
 
De overige hoofdstukken van dit deel hebben alle drie dezelfde structuur. Ze 
bevatten een weergave van de stand van het recht en de openstaande vragen op 
basis van een analyse van de rechtspraak, alsmede een evaluatie van de legitimi-
teit van de rechtspraak en wel met name in het licht van het beginsel van allocatie 
van bevoegdheden. Zoals gezegd bestaat er een zee aan rechtspraak op het 
gebied van verticale directe werking van Uniegrondrechten. De hoofdstukken 
zijn daarom allereerst ingedeeld aan de hand van de drie ankers Wachauf 
(hoofdstuk 4), ERT (hoofdstuk 5), en Annibaldi (hoofdstuk 6). Vervolgens is per 
hoofdstuk gebruik gemaakt van nieuwe bakens om gemakkelijker koers te 
houden.  
 
Horizontale directe werking (deel III) 
Evenals in deel II gaat deel III van dit proefschrift van start met het definiëren 
van het leerstuk van horizontale directe werking, alsmede met een schets van de 

                                                        
43 HvJEU van 13 juli 1989, zaak 5/88, Wachauf; HvJEU van 18 juni 1991, zaak C-260/89, 

ERT; HvJEU van 18 december 1997, zaak C-309/96, Annibaldi. 
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constitutionele context (hoofdstuk 7). Zoals zal blijken is het constitutionele 
speelveld complex. Horizontale directe werking raakt niet alleen aan de ver-
deling van bevoegdheden tussen de Unie en de lidstaten, maar ook aan de taak-
verdeling tussen rechter en wetgever en aan de scheidslijn tussen het publieke 
en private domein. Het complexe speelveld komt ook tot uiting in de 
definiëring. Het is noodzakelijk om het Unierechtelijke concept van horizontale 
directe werking onder te verdelen in twee varianten: toetsing van overheidshan-
delen en de toetsing van particulier handelen. De intensiteit van de doorwer-
king van het Uniegrondrecht in het nationale recht is bij de beide varianten 
hetzelfde, echter zij hebben wel verschillende gradaties van derdenwerking. De 
‘toetsing van overheidshandelen’ impliceert in vergelijking met de variant ‘de 
toetsing van particulier handelen’ een derdenwerking ‘light’. Een belangrijk 
verschil met het leerstuk van verticale directe werking is dat ook de legitimiteit 
van het bestaan van horizontale directe werking ter discussie staat. In hoofdstuk 
7 ligt de aandacht dan ook op het in kaart brengen van de elementen die 
relevant zijn voor de beoordeling van de legitimiteit van het bestaan van 
horizontale directe werking.  
 
In hoofdstuk 8 wordt de ontwikkeling van het leerstuk van de horizontale 
directe werking van Uniegrondrechten in beeld gebracht op basis van de 
rechtspraak van het Hof. Het gaat om een handvol rechtspraak die qua hoeveel-
heid in geen verhouding staat tot de rechtspraak uit deel II, maar die (potentieel) 
verstrekkend is. De belangrijkste arresten zijn Mangold en Kücükdeveci.44 In 
deze arresten heeft het Hof de stap gezet tot de expliciete erkenning van de 
mogelijkheid van horizontale directe werking van een Unierechtelijk grond-
recht uit hoofde van een algemeen rechtsbeginsel. Uit AMS blijkt dat dezelfde 
benadering ook kan gelden voor het Handvest.45 In het hoofdstuk wordt 
volledigheidshalve ook aandacht besteed aan de samenloop van de horizontale 
directe werking van Verdragsbepalingen met het inroepen van grondrechten in 
de arresten Viking Line en Laval, Dynamic Medien en Las.46 In deze arresten is 
echter geen sprake van horizontale directe werking van Uniegrondrechten. 
 
In hoofdstuk 9 worden de toepassingsvereisten van horizontale directe werking 
à la Kücükdeveci geformuleerd. Nu de rechtspraak nieuw, onduidelijk en 
bovendien controversieel is, wordt uitgegaan van een terughoudende uitleg op 

                                                        
44 HvJEU van 22 november 2005, zaak C-144/04, Mangold; HvJEU van 19 januari 2010, 

zaak C-555/2007, Kücükdeveci. 
45 HvJEU van 15 januari 2014, zaak C-176/12, AMS. 
46 HvJEU van 11 december 2007, zaak C-438/05, Viking Line; HvJEU van 18 december 

2007, zaak C-341/05 Laval; HvJEU van 14 februari 2008, zaak C-244/06, Dynamic 
Medien; HvJEU van 16 april 2013, zaak C-202/11, Las. 
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grond waarvan horizontale directe werking enkel kan worden aangenomen in 
situaties die in vergaande mate vergelijkbaar zijn aan de situaties in Mangold en 
Kücükdeveci. Uit Mangold en Kücükdeveci, gelezen in samenhang met AMS 
kunnen vier toepassingsvereisten voor horizontale directe werking worden 
gedestilleerd. Als alle voorwaarden zijn vervuld kan het bestaan van horizontale 
directe werking van het Uniegrondrecht worden aangenomen. Als één van de 
voorwaarden niet is vervuld, hoeft dit niet automatisch de diskwalificatie voor 
horizontale directe werking te betekenen. Dit komt omdat het bestaan van twee 
van de vier voorwaarden onzeker is. Aan het slot van dit hoofdstuk wordt de 
legitimiteit van de rechtspraak van het Hof geëvalueerd en wel in het bijzonder 
in het licht van het beginsel van allocatie van bevoegdheden.  
 
In hoofdstuk 10 worden de concrete gevolgen van Mangold en Kücükdeveci voor 
discriminatieverboden uit hoofde van het non-discriminatiebeginsel en artikel 
21 van het Handvest in beeld gebracht. De reden om de bespreking van de 
concrete gevolgen te beperken tot discriminatieverboden is, dat dit het enige 
grondrecht is waarvan het Hof de horizontale directe werking heeft erkend.47 
De horizontale directe werking van andere grondrechten bevindt zich nog in 
een veel priller stadium. Ook de bevindingen in dit hoofdstuk worden 
besproken in het licht van het beginsel van allocatie van bevoegdheden. 
 
Conclusies en aanbevelingen (deel IV) 
Het onderzoek wordt in hoofdstuk 11 afgerond met een eindconclusies en 
aanbevelingen. Hierbij wordt een onderscheid gemaakt tussen verticale en 
horizontale directe werking. De drie deelonderzoeksvragen worden per 
onderdeel separaat behandeld: (1) stand van het recht, (2) legitimiteit en (3) 
openstaande punten. De aanbevelingen zijn onderverdeeld in aanbevelingen 
voor enerzijds het leerstuk van de verticale directe werking en anderzijds het 
leerstuk van de horizontale directe werking.  
 

                                                        
47 Rechtspraak tot 13 juli 2014. 
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HOOFDSTUK 2  
 
UNIERECHTELIJKE SYSTEEM VAN 
GRONDRECHTENBESCHERMING 
 
 
2.1  Inleiding 
 
De Europese gemeenschap ging van start zonder grondrechtenbescherming. 
Het Verdrag van Rome van 1957 bevatte geen grondrechtencatalogus en zelfs 
geen verwijzing naar de bescherming van grondrechten. Dit lijkt geen welbewus-
te keuze te zijn geweest, maar eerder een gevolg van de aard van het Verdrag.1 De 
focus lag op de oprichting van een gemeenschappelijke markt. Bovendien werd 
de bescherming van grondrechten op Europees niveau vormgegeven binnen de 
Raad van Europa. In de aanloop naar de Europese integratie van de zes eerste 
landen is wel gedebatteerd over de rol van grondrechten. Dit debat vond echter 
plaats in het kader van de voorbereiding van de Europese Politieke Unie, die er 
uiteindelijk niet is gekomen.2 
 
Al snel echter, in de jaren 1963-1964, bestempelde het Hof de nieuwe 
opgerichte gemeenschap als een ‘eigen’ en ‘nieuwe’ rechtsorde die een recht-
streekse en autonome bron van rechten en plichten vormt voor de lidstaten en 
haar burgers. Kenmerkend voor deze rechtsorde is dat het gemeenschapsrecht 
direct en met voorrang doorwerkt in het nationale recht.3 In de periode 1969-
1974 volgde in de arresten Stauder, Internationale Handelsgesellschaft en Nold II 
de constitutionele vervolgstap hierop; de erkenning van de waarborg van 
grondrechtenbescherming op communautair niveau door middel van de 
(ongeschreven) algemene beginselen van gemeenschapsrecht.4 Aldus werd 
uitdrukking gegeven aan, dat de nieuwe rechtsorde berust op de rechts-
staatgedachte (‘rule of law’).5 Deze waarborg was essentieel, mede ook om het 

                                                        
1 Weiler wijst erop dat de historische verklaring voor deze ommissie niet met zekerheid 

kan worden gegeven. Zie voor een overzicht van verschillende historische verklaringen, 
‘historical speculations’: Weiler1986, p. 1110-1113. 

2 Zie hierover De Búrca 2011, p. 467-475.   
3 HvJEU van 5 februari 1963, zaak 26/62, Van Gend en Loos; HvJEU van 15 juli 1964, zaak 

6/64, Costa-Enel. 
4 HvJEU 12 november 1969, zaak 29/69, Stauder. HvJEU van 17 december 1970, zaak 

11/70, Internationale Handelsgesellschaft. HvJEU van 14 mei 1974, zaak 4/73, Nold II, punt 
13. In de periode daarvoor had het Hof in eerdere zaken aanvankelijk geweigerd om te 
toetsen aan grondrechten: Zie voor een meer uitgebreide beschrijving van deze 
ontwikkeling in de rechtspraak: Weiler 1986, p. 1113-1121. 

5 Zie over de Unie en het beginsel van rechtstaat: Pech 2010. 
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communautaire recht, dat zo krachtig in het nationale recht zou moeten 
doorwerken, legitimiteit te verschaffen. Weiler zegt hierover:6 

 
“How could one assert the direct effect and supremacy of European law –
vesting huge constitutional power in the political organs of the Community- 
without postulating embedded legal and judicial guarantees on the exercise of 
such power?” 

 
De erkenning van een communautair stelsel van grondrechtenbescherming 
hing derhalve nauw samen met de erkenning van de directe werking en de voor-
rang van het communautaire recht.7 Op dit punt werd ook druk uitgeoefend 
door nationale rechters (vooral de Duitse en Italiaanse constitutionele hoven). 
Hun bereidwilligheid om het communautaire recht rechtstreeks en met voor-
rang te laten doorwerken in het nationale recht, hing af van de waarborg van 
grondrechtenbescherming op communautair niveau. Bij afwezigheid hiervan 
zouden de nationale rechters zich genoodzaakt zien om het communautaire 
recht te toetsen aan hun nationale grondrechten. Hetgeen ten koste gaan van de 
uniforme uitleg en toepassing van communautaire recht.8  
 
Het arrest Internationale Handelsgesellschaft weerspiegelt de verwevenheid van 
communautaire grondrechten met de directe werking en de voorrang van het 
communautaire recht, alsmede de druk van de Duitse rechter.9 In Internationale 
Handelsgesellschaft ging het om een communautaire waarborgregeling op het 
gebied van landbouw. Uit het arrest blijkt dat de Duitse rechter tot dusver 
bepaalde bepalingen ervan als niet rechtsgeldig beschouwde wegens strijd met 
de Duitse grondwet. De verwijzende rechter overwoog: 
 

“Dat de waarborgregeling naar het oordeel van het Verwaltungsgericht in 
strijd is met bepaalde aan het nationale constitutionele bestel ten grondslag 
liggende beginselen welke in het raam van het gemeenschapsrecht moeten 
worden gehandhaafd, zodat het primaat van het supranationale recht zou 
hebben te wijken voor de beginselen van de Duitse grondwet.” 

 

                                                        
6 Weiler 1999-2, p. 108. 
7 Weiler noemt de doctrine van communautaire grondrechten één van de vier 

constitutionele pijlers waarop de communautaire rechtsorde is gebaseerd. De andere 
pijlers die hij noemt zijn de leerstukken van directe werking, voorrang en ‘implied 
powers’. Weiler 1999-1, p. 19-26. 

8 Zie ook Kapteyn 2010, p. 40; De Búrca 2011, p. 477-478.   
9 Zie over de nationale reactie ook Tridimas 2006, p. 305-307. 
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In reactie hierop wijdde het Hof enkele zeer principiële preliminaire 
overwegingen aan “de bescherming der grondrechten in de communautaire 
rechtsorde”. Hierbij maakte het Hof eerst duidelijk dat nationale grondrechten 
geen afbreuk kunnen doen aan het primaat van het gemeenschapsrecht:  

 
“3. Overwegende dat het te baat nemen van aan het nationale recht ontleende 
regelen of begrippen ter beoordeling van de rechtsgeldigheid der handelingen 
van de instellingen der gemeenschap de eenheid en het tot gelding komen van 
het gemeenschapsrecht aantast;dat de geldigheid van zulke handelingen alleen 
aan het gemeenschapsrecht mag worden getoetst;  
Dat immers de aard van het Verdragsrecht, dat zijn oorsprong in een autono-
me rechtsbron vindt, medebrengt dat daartegenover (…) in rechte geen 
beroep op enige nationale rechtsregel mag worden gedaan; 
Dat derhalve beweerde inbreuken op grondrechten zoals die in de constitutie 
van een lidstaat zijn neergelegd of op de beginselen van het constitutioneel 
bestel van een lidstaat, aan de rechtsgeldigheid van een handeling der 
Gemeenschap of aan de werking dier handeling op het grondgebied van die 
staat niet kunnen afdoen” 

 
Vervolgens maakte het Hof duidelijk dat respect voor de grondrechten op het 
communautaire niveau worden gewaarborgd:  

 
“4. Overwegende dat evenwel dient te worden onderzocht of niet enige 
soortgelijke in het gemeenschapsrecht verankerde garantie is miskend; 
Dat immers de eerbiediging der grondrechten een bestanddeel uitmaakt van 
de algemene rechtsbeginselen welker eerbiediging door het Hof van Justitie 
wordt verzekerd; 
Dat de handhaving dezer rechten, ofschoon uit de gemeenschappelijke consti-
tutionele traditie der lidstaten voortvloeiende, in het kader van het commu-
nautaire bestel en van de doelstellingen der gemeenschap moet worden 
verzekerd; 
Dat derhalve termen aanwezig zijn om, gezien de twijfel welke ten deze bij het 
Verwaltungsgericht is gerezen, na te gaan of de waarborgregeling indruiste 
tegen rechten van fundamentele aard, welker eerbiediging in de communau-
taire rechtsorde moet worden verzekerd.” 

 
Na de ‘kick off’ in de periode 1969-1974 van het Uniesysteem van grond-
rechtenbescherming waarin duidelijk werd dat de instellingen en organen van 
de gemeenschap de Uniegrondrechten moeten eerbiedigen, volgden in de 
periode 1989-1991 de arresten Wachauf en ERT. Deze arresten maken 
duidelijk, dat Uniegrondrechten ook kunnen doorwerken in het nationale recht 
en dat de lidstaten in bepaalde Unierechtelijke situaties gehouden zijn om de 
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Uniegrondrechten te eerbiedigen.10 In de periode 2005-2010 wees het Hof de 
arresten Mangold en Kücükdeveci die duidelijk maken dat Uniegrondrechten niet 
alleen rechtstreeks kunnen doorwerken in nationale gedingen tussen overheid 
en burger (verticale gedingen), maar tevens in gedingen tussen particulieren 
(horizontale gedingen).11 
 
Ondertussen werd na de lancering door het Hof van het Uniesysteem van 
grondrechtenbescherming ook op het politieke niveau aandacht besteed aan de 
grondrechten. In de Europese Akte (1986) verwezen de Verdragssluitende 
lidstaten voor het eerst naar de grondrechten en wel naar ‘de grondrechten die 
worden erkend in de grondwetten en de wetten van de lidstaten, in het EVRM, 
in het Europees sociaal handvest, met name de vrijheid, de gelijkheid en de 
sociale rechtvaardigheid.’ Sinds het Verdrag van Maastricht (1992) is het 
bestaan en de oorsprong van grondrechten uit hoofde van algemene beginselen 
gecodificeerd in artikel 6, lid 3, VEU die luidt als volgt:12 

 
“3. De grondrechten, zoals zij worden gewaarborgd door het Europees 
Verdrag tot bescherming van de rechten van de mens en de fundamentele 
vrijheden en zoals zij voortvloeien uit de constitutionele tradities die de 
lidstaten gemeen hebben, maken als algemene beginselen deel uit van het recht 
van de Unie.”  

 
In 2000 werd de stap gezet naar een geschreven grondrechtencatalogus: het 
Handvest. De aanleiding hiervoor was het besluit van de Europese Raad van 
Keulen (3-4 juni 1999) ter gelegenheid van de vijftigste verjaardag van de 
Universele Verklaring van de Rechten van de Mens in december 1998 om een 
geschreven communautaire grondrechtencatalogus op te stellen. De eerste 
versie van het Handvest van de grondrechten van de EU werd plechtig 
afgekondigd tijdens de Europese Raad van Nice op 7 december 2000 (hierna: 
‘Handvest 2000’). Het Handvest 2000 was echter niet bindend. Vervolgens 
werd het Handvest 2000 aangepast tijdens de Europese Conventie en de 
Intergouvernementele Conferentie van 2003-2004. De aanpassingen betroffen 
met name de algemene bepalingen ervan. De aangepaste versie van het 
Handvest is op 12 december 2007 ondertekend door de voorzitters van de 
Commissie, de Raad en het Europees Parlement. Deze versie van het Handvest 

                                                        
10 HVJEU van 13 juli 1989, zaak 5/88, Wachauf; HvJEU van 18 juni 1991, zaak C-260/89, 

ERT. Zie verder deel II van deze dissertatie. 
11 HvJEU van 22 november 2005, zaak C-144/04, Mangold; HvJEU van 19 januari 2010, 

zaak C-555/07, Kücükdeveci. Zie verder deel III van deze dissertatie. 
12 Zie voor een overzicht van de verschillende tekstversies in het Verdrag en een 

vergelijking met de formulering in de rechtspraak Besselink 2012, p. 79. 
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is thans bindend sinds de inwerkingtreding van het Verdrag van Lissabon op 1 
december 2009.13 Het Handvest heeft de status van primair recht. Dit volgt uit 
artikel 6, lid 1, VEU die luidt als volgt:14 

 
“De Unie erkent de rechten, vrijheden en beginselen die zijn vastgesteld in het 
Handvest van de grondrechten van de Europese Unie van 7 december 2000, 
als aangepast op 12 december 2007 te Straatsburg, dat dezelfde juridische 
waarde als de Verdragen heeft.” 

 
Tot slot is relevant dat de Unie zal toetreden tot het EVRM. Op grond van 
artikel 6, lid 2, VEU, is de Unie verplicht om toe te treden. Ten tijde van de 
afronding van dit proefschrift is de toetreding nog geen feit. Hoewel de 
onderhandelaars van de Europese Unie en de 47 lidstaten van de Raad van 
Europa op 5 april 2013 overeenstemming hebben bereikt over de ontwerptekst 
voor het toetredingsverdrag van de Europese Unie tot het EVRM en de daarbij 
behorende ontwerpdocumenten, zoals het ontwerp toelichtend rapport, zal de 
uiteindelijke toetreding nog even op zich laten wachten. Voordat de 47 landen 
die partij zijn bij het EVRM het toetredingsverdrag kunnen ratificeren, moet er 
nog een gang naar Luxemburg en een rondje Brussel worden gemaakt.15 Het 
EVRM is daarom voorlopig nog geen “formeel in de rechtsorde van de Unie 
opgenomen rechtsinstrument”.16 Het Unierecht verplicht dan ook nog niet tot 
de doorwerking van het EVRM als zodanig in het nationale recht. In Åkerberg 
Fransson oordeelde het Hof hierover als volgt:17 
 

                                                        
13 Zie ook Protocol nr. 30 betreffende het Handvest van de Grondrechten van de Europese 

Unie op Polen en het Verenigd Koninkrijk volgens welke het Handvest het Hof noch 
enige rechterlijke instantie van het Verenigd Koninkrijk en Polen “de bevoegdheid 
verleent te bepalen dat de wetten, verordeningen of administratieve bepalingen, 
praktijken of maatregelen van het VK in strijd zijn met de grondrechten, vrijheden en 
beginselen die in het Handvest zijn vastgelegd”. Tevens van toepassing voor Tsjechië. 

14 Zie ook A-G Sharpston van 18 oktober 2012, zaak C-396/11, Radu, punt 44.  
15 De thans te nemen vervolgstap is dat de Europese Commissie bij het HvJEU advies 

vraagt over de verenigbaarheid van de voorgenomen overeenkomst met de EU-
verdragen. Daarna volgt de interne besluitvormingsprocedure binnen de Unie (de Raad 
van de EU moet met unanimiteit besluiten tot ondertekening respectievelijk tot sluiting 
van het verdrag, welk laatste besluit door het Europees Parlement moet worden 
goedgekeurd). Vervolgens kunnen de landen van de raad van Europa ratificeren. Zie over 
de rechtsvragen met betrekking tot de toetreding: Cragl 2014; Lock 2011. 

16 HvJEU van 18 juli 2013, zaak C-501/11 P, Schindler, punt 32. Zie ook HvJEU van 24 april 
2012, C-571/10, Kamberaj, punten 59-62; HvJEU van 26 februari 2013, zaak C-617/10, 
Åkerberg, punt 44. 

17 HvJEU van 26 februari 2013, zaak C-617/10, Åkerberg Fransson. 
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“44. Aangaande om te beginnen de gevolgen die de nationale rechter 
verbinden aan een conflict tussen het nationale recht en het EVRM, moet 
eraan worden herinnerd dat (…) zolang de Unie er geen partij bij is, geen 
formeel in de rechtsorde van de Unie opgenomen rechtsinstrument is. 
Bijgevolg regelt het Unierecht niet de verhouding tussen het EVRM en de 
rechtsordes van de lidstaten en bepaalt het evenmin welke gevolgen de 
nationale rechter moet verbinden aan een conflict tussen de door dat verdrag 
gewaarborgde rechten en een regel van nationaal recht (…).” 
 

Na de toetreding van de EU tot het EVRM zal dit anders zijn en zal de EU 
beschikken over een derde rechtsbron van grondrechten die uit hoofde van het 
Unierecht doorwerkt in het nationale recht. Uit de rechtspraak van het Hof 
over internationale overeenkomsten van de Unie blijkt immers dat het Hof in 
beginsel een monistische opvatting hanteert, internationale overeenkomsten 
kunnen vanaf de inwerkingtreding daarvan een integrerend bestanddeel van de 
communautaire rechtsorde vormen.18 Het Hof hanteert hierbij echter wel de eis 
dat de betreffende internationale overeenkomsten –technisch- geschikt zijn om 
directe werking te produceren. Bij de vraag naar de technische geschiktheid 
hanteert het Hof soms een restrictieve benadering. Het resultaat hiervan is dat 
sommige internationale overeenkomsten wel direct doorwerken in de Unie 
rechtsorde (bijvoorbeeld de associatieovereenkomst met Turkije), maar 
anderen niet (bijvoorbeeld WTO overeenkomsten).19 Het EVRM zal 
vermoedelijk wel direct doorwerken in de Unie rechtsorde (en daarmee in de 
nationale rechtsstelsels). Zo stelde het Hof in Schindler:20  
 

“32. Voorts maken de door het EVRM gewaarborgde grondrechten, zoals 
artikel 6, lid 3, VEU bevestigt, als algemene beginselen weliswaar deel uit van 
het recht van de Unie en bepaalt artikel 52, lid 3, van het Handvest weliswaar 
dat rechten uit het Handvest die corresponderen met rechten die zijn 
gegarandeerd door het EVRM, dezelfde inhoud en reikwijdte hebben als die 
welke er door genoemd verdrag aan worden toegekend, maar is het EVRM, 
zolang de Unie er geen partij bij is, geen formeel in de rechtsorde van de Unie 
opgenomen rechtsinstrument (cursivering MdM).”   

 
Bij de huidige stand van het recht zijn er derhalve twee algemene rechtsbronnen 
van Uniegrondrechten: de algemene rechtsbeginselen en het Handvest.21 Dit 

                                                        
18 HvJEU van 22 oktober 2009, zaak C-301/08, Irène Bogiatzi, punt 23.  
19 Zie voor een kort en helder overzicht met literatuurverwijzingen: De Witte 2011 p. 336 -

337. 
20 HvJEU van 18 juli 2013, zaak C-501/11 P, Schindler, punt 32.  
21 Voor de volledigheid wordt opgemerkt wordt dat ook het Verdrag bepalingen kent die 

uitwerkingen van grondrechten bevatten, zoals bijvoorbeeld de artikelen 18 en 157 
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neemt niet weg dat het EVRM ook nu wel degelijk relevant is. De door het 
EVRM gewaarborgde grondrechten maken als algemene beginselen deel uit 
van het recht van de Unie (artikel 6, lid 3, VEU). Tevens bepaalt artikel 52, lid 3, 
van het Handvest dat rechten uit het Handvest die corresponderen met rechten 
die zijn gegarandeerd door het EVRM, dezelfde inhoud en reikwijdte hebben 
als die welke er door genoemd verdrag aan worden toegekend.  
 
In de volgende paragrafen wordt dieper op de beide rechtsbronnen van 
Uniegrondrechten in gegaan. Paragraaf 2.2 behandelt de grondrechten uit 
hoofde van algemene rechtsbeginselen. Met name wordt aandacht besteed aan 
de belangrijkste kenmerken van algemene rechtsbeginselen. Het Handvest 
komt aan de orde in paragraaf 2.3. Hierbij wordt met name ingezoomd op de 
algemene (ook wel horizontale) bepalingen ervan. De artikelen 53 (bescher-
mingsniveau) en artikel 52, lid 5 (onderscheid tussen rechten en beginselen) van 
het Handvest krijgen verhoudingsgewijs de meeste aandacht, omdat zij van 
invloed (kunnen) zijn op het leerstuk van de directe werking.  
 
2.2  Grondrechten uit hoofde van algemene rechtsbeginselen  
 
2.2.1    Rechtsbron de ‘algemene beginselen van Unierecht’22 
 
Artikel 6, lid 3, TEU bepaalt dat de grondrechten als algemene beginselen deel 
uitmaken van het recht van de Unie. Er bestaat echter geen eenduidige definitie 
van wat ‘algemene rechtsbeginselen van Unierecht’ zijn.23 De in de rechtspraak 
van het Hof gebruikte terminologie is ook niet eenduidig. Wel is duidelijk, dat 
het bij deze rechtsbron gaat om fundamentele ongeschreven ‘court-made’ 
beginselen. Binnen het Unierecht bestaan echter ongeschreven ‘court-made’ 
beginselen van verschillende pluimage.24 Tridimas noteert:25 

 
 
 

                                                        
VWEU.  

22 Voorheen genoemd: algemene beginselen van gemeenschapsrecht. Voor het eerst 
‘algemene beginselen van Unierecht genoemd’ in: HvJEU van 19 januari 2010, zaak C-
555/07, Kücükdeveci, punt 21. 

23 Zie ook Groussot 2006, p. 129: “In the European legal order, the general principles of 
law appear to have a wide and blurred meaning. The ‘principles’ (general or not) (…) 
developed by the jurisprudence of the ECJ have taken such a wide-ranging scope that is a 
cumbersome task to agree on their meaning and content’.” A-G Trstenjak van 30 juni 
2009, zaak C-101/08, Audiolux, punt 67; Bengoetxea 2010, p. 1173-1174. 

24 Voor een algemeen beeld zie: Bernitz & Nergelius 2000. 
25 Tridimas 2006, p. 2. 
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“In EU law the term ‘general principles’ is manifold” 
 
In het kader van dit proefschrift wordt uit gegaan van een enge definitie van 
‘algemene beginselen van Unierecht. Met het concept ‘algemene rechts-
beginselen van Unierecht’ wordt steeds bedoeld wat genoemd zou kunnen 
worden de ‘klassieke algemene rechtsbeginselen’. Dat wil zeggen de groep van 
algemene rechtsbeginselen die primair zijn bedoeld om door justitiabelen te 
worden ingeroepen voor de nationale rechter als toetsingsmaatstaf of als 
instrument van uitleg. De beginselen uit deze groep worden in de meeste 
gevallen ook door het Hof expliciet bestempeld als ‘algemene beginselen van 
Unierecht’.26 De grondrechten vormen een subcategorie van de ‘klassieke 
algemene rechtsbeginselen’. Andere ‘klassieke algemene beginselen’ van 
Unierecht zijn bijvoorbeeld het beginsel van gerechtvaardigd vertrouwen, het 
evenredigheidsbeginsel en het rechtszekerheidsbeginsel.  
 
Voorbeelden van fundamentele beginselen die niet onder de noemer ‘klassieke 
algemene rechtsbeginselen’ vallen zijn het beginsel van directe werking, het 
beginsel van staatsaansprakelijkheid wegens schending van Unierecht en 
institutionele beginselen als het beginsel van voorrang en institutioneel 
evenwicht.27 Voorts wordt er voor de volledigheid op gewezen dat het Unie-
recht ook nog fundamentele beginselen van deelgebieden van Unierecht kent, 
zoals ‘het recht van elke werknemer op jaarlijkse vakantie met behoud van loon’ 
dat een ‘bijzonder belangrijk beginsel van sociaal recht is’28 en ‘het beginsel van 
fiscale neutraliteit, en inzonderheid het recht op aftrek van de BTW’ dat een 
‘fundamenteel beginsel van de gemeenschappelijke BTW-regeling’ is.29 Tot slot 
kent ook het Handvest ‘beginselen’ die niet moeten worden verward met 
‘algemene rechtsbeginselen’. Zij komen aan bod in paragraaf 2.3.7. 
 
De klassieke algemene beginselen van Unierecht kunnen het best worden 
omschreven aan de hand van een aantal kenmerken. Allereerst vormen zij een 
uitdrukking van de ‘rule of law’. Ten tweede zijn ze ‘court-made’ en onge-
schreven. Ten derde hebben ze een algemene gelding. Ten vierde kunnen ze 
fungeren als instrument van uitleg en als zelfstandige toetsingsmaatstaf voor de 
geldigheid of rechtmatigheid van Uniehandelingen en nationale handelingen. 

                                                        
26 Tridimas noemt deze groep ‘beginselen die voortvloeien uit de ’rule of law’, daarnaast 

onderscheidt hij de categorie van beginselen die ten grondslag liggen aan de 
constitutionele structuur en die het Unierechtssysteem definiëren. Tridimas 2006, p. 4.   

27 Zie De Witte 2000, p. 143-161  
28 HvJEU van 20 januari 2009, gevoegde zaken C-350/06 en C-520/06, Bectu, punt 22. 
29 HvJEU van 29 oktober 2009, zaak C-174/08, NCC Construction Danmark, punt 40; 

HvJEU van 27 april 2010, gevoegde zaken C-536/08 en C-539/08, X, punt 28.  
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‘Rule of Law’-ratio 
De klassieke algemene beginselen van Unierecht vormen een uitdrukking van de 
rechtstaat gedachte (‘rule of law’) waarop de Unie is gegrondvest.30 Dat wil 
zeggen de opvatting dat overheidshandelen niet ongelimiteerd is, maar gebon-
den aan het recht. Het zijn publiekrechtelijke beginselen die dienen als bescher-
mingsmiddel voor individuen tegen overheidsmacht.31 Ze weerspiegelen dan 
ook fundamentele waarden die ten grondslag liggen aan het Unierechtsstelsel.32 
Het Hof spreekt in dit verband over het grondwettelijk karakter of de constitu-
tionele status van algemene rechtsbeginselen.33 Advocaat-generaal Trstenjak 
duidt deze constitutionele status als volgt:34 
 

“In de regel belichamen algemene rechtsbeginselen fundamentele rechts-
opvattingen en waarden die inherent zijn aan een rechtsorde (…).” 

 
Groussot noemt de klassieke algemene rechtsbeginselen ‘operative general 
principles’ en karakteriseert ze als volgt:35  

 
“It may be said that these general principles, protecting individual rights, 
constitute the concretization of the principle of justice, fairness or certainty” 

 
Groussot tekent hierbij aan dat de algemene rechtsbeginselen door het Hof niet 
alleen worden gebruikt ter bescherming van individuele rechten, maar tevens 
ter bescherming van de effectiviteit, uniformiteit en coherentie van de Unie 
rechtsorde.36  
 
‘Court-made’ en ongeschreven 
Zoals gezegd zijn de algemene rechtsbeginselen ‘court-made’, hierdoor kwali-
ficeren ze als ongeschreven recht. ‘Court-made’ wil niet zeggen, dat de 

                                                        
30 Het Hof over de Unie als een rechtstaat: HvJEU van 23 april 1986, zaak 294/83, Les Verts, 

punt 23. HvJEU van 14 december 1991, advies 1/91, EER, punt 21. Zie over de rol van 
algemene rechtsbeginselen als uitdrukking of verwezenlijking van de rechtstaatgedachte: 
Tridmas 2006, p. 4; Herdegen 2008, p. 344. 

31 Tridimas 2006, p. 26. 
32 Dit sluit ook aan bij de definitie van Dworkin 1977, p. 22: “ I call a ‘principle’ a standard 

that is to be observed, not because it will advance or secure an economic, political, or 
social situation deemed desirable, but because it is a requirement of justice or fairness or 
some other dimension of morality.”  

33 HvJEU van 15 oktober 2009, zaak C-101/08, Audiolux, punt 63; HvJEU van 29 oktober 
2009, zaak C-174/08, NCC Construction Danmark, punten 42 en 45. 

34 A-G Trstenjak van 30 juni 2009, zaak C-101/08, Audiolux, punt 87. 
35 Groussot 2006, p. 130. 
36 Groussot 2006, p. 9-10 en p. 130-131. Zie ook paragraaf 2.1. 
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tieken wordt in het volgende nog enkele aanvullende opmerkingen gemaakt die 
in het bijzonder relevant zijn voor de Uniegrondrechten. 
 
Rule of law-ratio 
In de vorige paragraaf kwam aan de orde dat de klassieke algemene beginselen 
van Unierecht een uitdrukking vormen van de ‘rule of law’. Dit betekent dat ze 
dienen als beschermingsmiddel voor individuen tegen overheidsmacht.53 
Voorts zijn ze een weerspiegeling van fundamentele waarden. Het element van 
bescherming tegen overheidsmacht komt duidelijk naar voren het drieluik 
Stauder, Internationale Handelsgesellschaft en Nold II die de basis van het 
communautaire systeem van grondrechtenbescherming vormt.54 Bij de functie 
als beschermingsmiddel tegen overheidsmacht zijn twee aspecten bij grond-
rechten in het bijzonder van belang.55 Ten eerste gaat het om de bescherming 
van de diepste menselijke waarden; de kernwaarden van het mens zijn en in het 
verlengde hiervan van de autonomie en zelfbeschikking, de vrije zone van 
individuen. Weiler brengt dit treffend onder woorden. Hij zegt dat grond-
rechten zijn 56  

 
“an expression of a vision of humanity which vests the deepest values in the 
individual which, hence may not be compromised by anyone. Probably one of 
the oldest and most influential sources of this vision is to be found in the 
Pentateuch: “And God created man in his own image, in the image of God 
created He him”. With this trademark, what legislator has the authority to 
transgress the essential humanity of the species? Naturally, there are secular, 
humanist parallels to this vision aplenty.” 

 
Ten tweede gaat het bij overheidsmacht niet alleen om de bescherming tegen 
willekeur en machtsmisbruik, maar dienen grondrechten in het bijzonder ook 
als veiligheidsklep voor wat wel genoemd wordt de tirannie van de 
meerderheid. Grondrechten bieden minderheden tegenwicht aan democratisch 
genomen meerderheidsbesluiten.  
 
Effectiviteit, uniformiteit en coherentie van de Unierechtsorde 
Tot slot wordt opgemerkt dat ook bij grondrechten naar voren komt dat 
algemene rechtsbeginselen naast de verwezenlijking van de ‘rule of law’ tevens 
dienen als middel ter bescherming van de effectiviteit, uniformiteit en coherentie 

                                                        
53 Tridimas 2006, p. 26. 
54 Paragraaf 2.1. Zie ook De Witte 1999, p. 870.  
55 Zie ook Weiler 1999-2, p. 103-107. 
56 Weiler 1999-2, p. 103. 
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van de Unie rechtsorde. Illustratief is het arrest Hauer waarin het Hof overwoog 
dat:57  
 

“14. Naar het Hof in zijn arrest(…) Internationale Handelsgesellschaft (…) 
heeft overwogen, kan de vraag of er in een handeling van een instelling der 
gemeenschappen een inbreuk op grondrechten besloten ligt, ook alleen in het 
kader van het gemeenschapsrecht worden besproken. De introductie van 
bijzondere , onder de wetgeving of constitutionele orde van een bepaalde 
lidstaat vallende maatstaven zou aan de materiële eenheid en aan de feitelijke 
gelding van het gemeenschapsrecht afbreuk doen en daarmede onvermijdelijk 
de eenheid van de gemeenschappelijke markt doorbreken en de communau-
taire saamhorigheid in gevaar brengen.” 

 
‘Court-made’ 
Ten aanzien van het ‘court-made’ karakter is met name van belang, dat het Hof 
heeft gekozen voor het ‘creëren’ van een eigen en autonome bron van grond-
rechten die ‘in het kader van het communautaire bestel en van de doelstellingen 
der gemeenschap moet worden verzekerd’, maar die als oorsprong hebben de 
gemeenschappelijke constitutionele tradities van de lidstaten en de inter-
nationale rechtsinstrumenten.58 De communautaire grondrechtencatalogus is 
derhalve geen blauwdruk van nationale en internationale grondrechtencatalogi, 
maar vormt een synthese daarvan die rekening houdt met de specifieke context59 
van het Unierecht. Het geheel geeft blijk van een delicaat evenwicht. Tridimas 
noteert treffend:60 

 
“On the one hand, the Court reiterates the supremacy of Community law and 
takes the principle of primacy to its utmost limits: Community law takes 
precedence even over the most precious provisions of the national 
constitutions. On the other hand, the Court reassures the Member States that 
the Treaty shares their constitutional values and ensures ideological continuity. 
At the same time, it takes care to safeguard the autonomy of Community law. 
The national constitutional traditions provide ‘inspiration’ for respect of 
human rights in the Community legal order. There their function ends”  

                                                        
57 HvJEU van 13 december 1979, zaak 44/79, Hauer. 
58 HvJEU van 17 december 1970, zaak 11/70, Internationale Handelsgesellschaft, punt 3. 

HvJEU van 14 mei 1974, zaak 4/73, Nold II, punt 13. Zie ook HvJEU van 13 december 
1979, zaak 44/79, Hauer, punt 15 waarin het EVRM met name wordt genoemd. 

59 De belangen die in deze specifieke context een rol spelen zijn ‘de noodzaak van een 
eenvormige toepassing van het recht van de Unie en de eisen in verband met de 
totstandbrenging van een ruimte van vrijheid, veiligheid en recht’. A-G Bot van 2 oktober 
2012, zaak C-399/11, Melloni, punt 112. 

60 Tridimas 2006, p. 302. 
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2.3   Het Handvest 
 
2.3.1   Algemeen 
 
Sinds 1 december 2009 kent het Unierecht een geschreven grondrechten-
catalogus: het Handvest. Artikel 6, lid 2, VEU bepaalt dat het Handvest dezelfde 
juridische waarde heeft als de Verdragen. Het Handvest heeft hiermee de status 
van primair recht. Uit de preambule blijkt dat het Handvest een bevestiging is 
van  

 
“de rechten die in het bijzonder voortvloeien uit de constitutionele tradities en 
de internationale verplichtingen die de lidstaten gemeen hebben, uit het 
Europees Verdrag tot bescherming van de rechten van de mens en de funda-
mentele vrijheden, uit de door de Unie en de Raad van Europa aangenomen 
sociale handvesten, alsook uit de jurisprudentie van het Hof van Justitie van de 
Europese Unie en van het Europees Hof voor de rechten van de mens.”  

 
In het Handvest staan in één tekst rechten die daarvoor verspreid waren over 
diverse internationale en nationale rechtsinstrumenten. Aldus vertegenwoor-
digt het Handvest ‘de kern van het gemeenschappelijke Europese “acquis” op 
het gebied van de grondrechten’.61  
Het doel van het Handvest is om (1) Unie grondrechten meer zichtbaar te 
maken, (2) de bevordering van de rechtszekerheid, en (3) versterking van de 
legitimiteit van de Unie.62  
 
Het Handvest bevat in totaal 54 bepalingen en is onderverdeeld in zeven 
hoofdstukken: hoofdstuk I ‘Waardigheid’,63 hoofdstuk II ‘Vrijheden’,64 

                                                        
61 Mededeling van de Commissie over de aard van het Handvest van de grondrechten van 

de Europese Unie. COM/2000/0644 def.  
62 Conclusies van het voorzitterschap Europese Raad Keulen 3 en 4 juni 1999, bijlage IV. 

Mededeling van de Commissie betreffende het Handvest van de grondrechten van de 
Europese Unie ingediend door de heer Vitorino in overeenstemming met de Voorzitter, 
COM/2000/0559 def., punten 7 en 10. Mededeling van de Commissie over de aard van 
het Handvest van de grondrechten van de Europese Unie. COM/2000/0644 def., punt 
12.  

63 Menselijke waardigheid, recht op leven, recht op menselijke integriteit, verbod van 
folteringen en van onmenselijke of vernederende behandelingen of bestraffingen, en 
verbod van slavernij en dwangarbeid. 

64 Recht op vrijheid en veiligheid, eerbiediging van het privéleven en het familie- en 
gezinsleven, bescherming van persoonsgegevens, recht te huwen en recht een gezin te 
stichten, vrijheid van gedachte, geweten en godsdienst, vrijheid van meningsuiting en van 
informatie, vrijheid van vergadering en vereniging, vrijheid van kunsten en wetenschap-
pen, recht op onderwijs, vrijheid van beroep en recht om te werken, vrijheid van 
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hoofdstuk III ‘ Gelijkheid’,65 hoofdstuk IV ‘Solidariteit’,66 hoofdstuk V 
‘Burgerschap’,67 hoofdstuk VI ‘Rechtspleging’,68 en hoofdstuk VII bevat 
algemene bepalingen betreffende de uitlegging en toepassing van het Handvest. 
Het Handvest beschikt over een Toelichting die blijkens artikel 52, lid 7 is 
opgesteld om richting te geven aan de uitlegging van het Handvest en die door 
de rechterlijke instanties van de Unie en van de lidstaten naar behoren in acht 
moet genomen.69 Dit laatste volgt ook uit artikel 6, lid 1 VEU, die voorschrijft 
dat bij de uitleg en toepassing van de rechten, vrijheden en beginselen uit het 
Handvest de Toelichting “terdege in acht moet worden genomen”.70  
 
Uit artikel 6, lid 1 en lid 3, VEU kan worden afgeleid dat de twee grondrechten-
bronnen naast elkaar bestaan en wel op voet van gelijkheid.71 Sommige 
grondrechten gelden derhalve als algemeen rechtsbeginsel en als Handvest-
bepaling. Gezien hun gemeenschappelijke kenbronnen zullen correspon-
derende grondrechten vermoedelijk dezelfde inhoud hebben als algemeen 
rechtsbeginsel en als Handvestbepaling.72  
 
 

                                                        
ondernemerschap, recht op eigendom, asielrecht en bescherming bij verwijdering, 
uitzetting en uitlevering. 

65 Gelijkheid voor de wet, non-discriminatie, verscheidenheid van cultuur, godsdienst en 
taal, gelijkheid van mannen en vrouwen, rechten van het kind, rechten van ouderen en 
integratie van personen met een handicap.  

66 Recht op informatie en raadpleging van de werknemers binnen de onderneming, recht 
op collectieve onderhandelingen en collectieve actie, recht op toegang tot arbeids-
bemiddeling, bescherming bij kennelijk onredelijk ontslag, rechtvaardige en billijke 
arbeidsomstandigheden en -voorwaarden, verbod van kinderarbeid en bescherming van 
jongeren op het werk, beroeps- en gezinsleven, sociale zekerheid en sociale bijstand, recht 
op toegang tot preventieve gezondheidszorg en op medische verzorging, toegang tot 
diensten van algemeen economisch belang, milieubescherming, consumenten-
bescherming.  

67 Actief en passief kiesrecht bij de verkiezingen voor het Europees Parlement, actief en 
passief kiesrecht bij gemeenteraadsverkiezingen, recht op behoorlijk bestuur, recht van 
inzage in documenten, ombudsman, recht van petitie, vrijheid van verkeer en van verblijf, 
diplomatieke en consulaire bescherming. 

68 Recht op een doeltreffende voorziening in rechte en op een onpartijdig gerecht, 
vermoeden van onschuld en rechten van de verdediging, legaliteitsbeginsel en evenredig-
heidsbeginsel inzake delicten en straffen en het ‘ne bis in idem’ –beginsel. 

69 Toelichtingen bij het Handvest van de grondrechten, PB 14.12.207, C 303/17. 
70 Zie ook HvJEU 22 december 2010, zaak C-279/09, DEB, punt 32. 
71 Zie ook A-G Trstenjak van 8 september 2011, zaak C-282/10, Dominguez , punt 127; A-

G Sharpston van 18 oktober 2012, zaak C-396/11, Radu, punt 48; A-G Cruz Villalón van 
6 juli 2010, zaak C-306/09 I.B., punt 44.  

72 A-G Trstenjak van 8 september 2011, zaak C-282/10, Dominguez, punt 127.  
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2.3.2   Toepassingsgebied: artikel 51, lid 1 
 
Artikel 51, lid 1, van het Handvest bepaalt wanneer het Handvest van 
toepassing is. De bepaling luidt als volgt:   

 
“De bepalingen van dit Handvest zijn gericht tot de instellingen, organen en 
instanties van de Unie met inachtneming van het subsidiariteitsbeginsel, 
alsmede, uitsluitend wanneer zij het recht van de Unie ten uitvoer brengen, tot 
de lidstaten. Derhalve eerbiedigen zij de rechten, leven zij de beginselen na en 
bevorderen zij de toepassing ervan overeenkomstig hun respectieve 
bevoegdheden en met inachtneming van de grenzen van de bevoegdheden 
zoals deze in de Verdragen aan de Unie zijn toegedeeld.” 

 
Artikel 51, lid 1, van het Handvest vormt een weerspiegeling van de ‘rule of 
law’-ratio van de grondrechten uit hoofde van algemene beginselen. Het Hand-
vest dient als limitering van overheidsmacht. Het geeft immers een opsomming 
van de verschillende overheden die in hun handelen gebonden zijn aan de 
Handvestgrondrechten. Deze ratio komt ook terug in de preambule van het 
Handvest waarin staat  
 

“De Unie (…) berust op het beginsel van democratie en het beginsel van de 
rechtsstaat” 

 
Artikel 51, lid 1, van het Handvest maakt hierbij onderscheid tussen de 
Unieoverheden en nationale overheden. Het Handvest is altijd van toepassing 
op handelingen van de Unie overheden (instellingen, organen en instanties van 
de Unie).73 Nationale overheden zijn enkel gebonden aan het Handvest, 
wanneer zij Unierecht uitvoeren. In de Toelichting wordt gesproken van de 
‘toepassing van Unierecht’. Dit betekent dat de grondrechten van de Unie niet 
van toepassing zijn buiten de context van het Unierecht, in zuiver nationale 
situaties. Dit klinkt (redelijk) eenvoudig en logisch, maar de praktijk wijst uit dat 
de het trekken van de scheidslijn tussen enerzijds situaties waarin het Unierecht 
van toepassing is (en daarmee de Uniegrondrechten) en anderzijds zuiver 
nationale situaties (waarin Uniegrondrechten buiten spel blijven) precair is. De 
vraag naar waar deze scheidslijn ligt, of zou moeten liggen, vormt het 
onderwerp van deel II van dit proefschrift. De precieze betekenis van artikel 51, 
lid 1, van het Handvest komt daar dan ook uitgebreid aan de orde.   
 
 

                                                        
73 Zie arrest Prigge waarin het o.a. ging om de vraag wanneer hiervan sprake is. HvJEU van 

13 september 2011, zaak C-447/09, Prigge.  
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2.3.3   Mogelijkheid van beperkingen: artikel 52, lid 1  
 
Het Handvest kent een algemene beperkingclausule die is neergelegd in artikel 
52, lid 1, en die luidt als volgt: 

 
“Beperkingen op de uitoefening van de in dit Handvest erkende rechten en 
vrijheden moeten bij wet worden gesteld en de wezenlijke inhoud van die 
rechten en vrijheden eerbiedigen. Met inachtneming van het evenredigheids-
beginsel kunnen slechts beperkingen worden gesteld, indien zij noodzakelijk 
zijn en daadwerkelijk beantwoorden aan door de Unie erkende doelstellingen 
van algemeen belang of aan de eisen van de bescherming van de rechten en 
vrijheden van anderen.” 

 
De algemene beperkingclausule bevat derhalve vier voorwaarden. Beperkingen 
op de uitoefening van Handvest rechten en vrijheden moeten (1) bij wet zijn 
gesteld, (2) de wezenlijke inhoud van die rechten en vrijheden eerbiedigen en 
(3) noodzakelijk zijn en (4) (a) daadwerkelijk beantwoorden aan door de Unie 
erkende doelstellingen van algemeen belang of (b) aan de eisen van de 
bescherming van rechten en vrijheden van anderen.74 De gebruikte formulering 
is blijkens de Toelichting geïnspireerd op de jurisprudentie van het Hof, hierbij 
wordt gewezen op de volgende overweging van het Hof in het arrest Karlsson 
aangaande de toepassing van het non-discriminatie beginsel op een nationale 
uitvoeringshandeling (toewijzing van melkquota):75  

 
“45. (…)Volgens vaste rechtspraak kan de uitoefening van deze fundamentele 
rechten, met name in het kader van een gemeenschappelijke marktordening, 
evenwel aan beperkingen worden onderworpen, voor zover die beperkingen 
werkelijk beantwoorden aan de doeleinden van algemeen belang die de 
Gemeenschap nastreeft en, het nagestreefde doel in aanmerking genomen, 
niet zijn te beschouwen als een onevenredige en onduldbare ingreep, 
waardoor de gewaarborgde rechten in hun kern worden aangetast.”  

 
Bij de toepassing van artikel 52, lid 1, Handvest dient eveneens de werking van 
artikel 52, lid 3, Handvest in aanmerking te worden genomen. Deze bepaling 
die wordt besproken in paragraaf 2.3.5 ziet op de rechten uit het Handvest die 
corresponderen met rechten welke zijn gegarandeerd door het EVRM.  
                                                        
74 Zie voor de toepassing van artikel 52, lid 1, Handvest door het Hof: HvJEU van 9 

november 2010, gevoegde zaken C-92/09 en C-93/09, Schecke, punten 65-89 (terzake 
van de geldigheid van een bepaling van Unierecht). Zie ook A-G Cruz Villalón van 12 
december 2013, Gevoegde zaken C-293/12, C-594/12, Digital Rights Ireland, punten 106-
152.  

75 Arrest van 13 april 2000, zaak C-292/97, Karlsson. 
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2.3.4   De verhouding van het Handvest met de Verdragen: artikel 
52, lid 2, van het Handvest 

  
Artikel 52, lid 2, van het Handvest luidt als volgt: 

 
“De door dit Handvest erkende rechten die voorkomen in bepalingen van de 
Verdragen, worden uitgeoefend onder de voorwaarden en binnen de grenzen 
die door deze Verdragen zijn gesteld.” 

 
Volgens de Toelichting verwijst deze bepaling naar rechten die reeds 
uitdrukkelijk waren gewaarborgd in het Verdrag tot oprichting van de Europese 
Gemeenschap en die in het Handvest zijn erkend en nu zijn ondergebracht in 
de Verdragen (met name de rechten die voortkomen uit het burgerschap van de 
Unie). Tevens wordt verduidelijkt dat dergelijke rechten onderworpen blijven 
aan de voorwaarden en grenzen die van toepassing zijn op het recht van de 
Unie waarop zij zijn gebaseerd en die worden omschreven in de Verdragen. Tot 
slot vermeldt de Toelichting, dat het Handvest geen wijziging aanbrengt in de 
regeling van de rechten die bij het EG-Verdrag werden verleend en die zijn 
overgenomen in de Verdragen.  
 
In het arrest Gardella past het Hof deze bepaling toe op artikel 15, lid 2, 
Handvest.76  
 
Op grond van deze bepaling is iedere burger van de Unie vrij om in iedere 
lidstaat werk te zoeken, te werken, zich te vestigen en diensten te verrichten. In 
deze zaak ging het om de vraag naar de verenigbaarheid van een nationale rege-
ling inzake de overdracht van pensioenrechten. Gardella beriep zich zowel op de 
verdragsbepalingen inzake het vrije verkeer als op artikel 15, lid 2, van het 
Handvest. Voor de vraag naar de toepasselijkheid van artikel 15, lid 2, van het 
Handvest wijst het Hof op artikel 52, lid 2, Handvest. Hij overweegt op grond van 
de Toelichting, dat artikel 15, lid 2, van het Handvest onder meer het in artikel 45 
VWEU gewaarborgde vrije verkeer van werknemers herhaalt. Om die reden 
oordeelde het Hof dat kon worden volstaan met een onderzoek van de nationale 
regeling aan de artikelen 45 en 48 VWEU (vrije verkeer van werknemers).  
 
2.3.5   Uitlegging en de rol van internationaal en nationaal recht: de 

artikelen 52 leden 3, 4 en 6  
 
De grondrechten uit het Handvest, zijn net als de algemene rechtsbeginselen 

                                                        
76 HvJEU van 4 juli 2013, zaak C-233/12, Gardella, punten 39-41. 
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weliswaar ‘eigen’ en ‘autonome’ Uniegrondrechten, maar ze bestaan niet in een 
vacuüm. Het Handvest voorziet nadrukkelijk in interactie met andere nationale 
en internationale bronnen van grondrechtenbescherming. Artikel 52 van het 
Handvest bevat verschillende uitleggingsregels die zien op de co-existentie van 
het grondrechtenstelsel van de Unie met het internationale en nationale recht.  
 
Met het EVRM corresponderende rechten: artikel 52, lid 3 
Het Handvest bevat een (groot) aantal rechten die corresponderen met rechten 
die worden gegarandeerd door het EVRM (hierna: ‘met het EVRM 
corresponderende rechten’). Artikel 52, lid 3 bepaalt ten aanzien van deze 
rechten als volgt: 
 

“Voor zover dit Handvest rechten bevat die corresponderen met rechten 
welke zijn gegarandeerd door het Europees Verdrag tot bescherming van de 
rechten van de mens en de fundamentele vrijheden, zijn de inhoud en reikwijd-
te ervan dezelfde als die welke er door genoemd verdrag aan worden toege-
kend. Deze bepaling verhindert niet dat het recht van de Unie een ruimere 
bescherming biedt.” 

 
De Toelichting verduidelijkt dat de inhoud en reikwijdte van de gewaarborgde 
rechten niet alleen worden bepaald door de tekst van het EVRM en de daaraan 
gehechte protocollen, maar ook door de jurisprudentie van het EHRM en van 
het Hof.77 Voorts kan de Unie een ruimere bescherming waarborgen, maar mag 
het door het Handvest geboden beschermingsniveau nooit lager zijn dan het 
niveau dat door het EVRM wordt gewaarborgd. Het EVRM vormt dus de 
minimummaatstaf. De Toelichting vermeldt tevens een (niet-statische) lijst van 
rechten die als met het EVRM corresponderend rechten kunnen worden 
aangemerkt. Hierbij wordt onderscheid gemaakt tussen (1) artikelen van het 
Handvest met dezelfde inhoud en reikwijdte als de daarmee corresponderende 
artikelen van het EVRM en (2) artikelen van het Handvest waarvan de inhoud 
dezelfde is als die van de daarmee corresponderende artikelen van het EVRM, 
maar waarvan de reikwijdte ruimer is. 
 
 
 

                                                        
77 Zie bijvoorbeeld HvJEU van 9 november 2010, gevoegde zaken C-92/09 en C-93/09, 

Schecke, punt 52: “beperkingen die mogen worden gesteld aan het recht op bescherming 
van de persoonsgegevens [moeten] overeenkomen met die welke worden toegelaten in 
het kader van artikel 8 EVRM.”; HvJEU van 5 oktober 2010, C-400/10 PPU, McB, punt 
53. HvJEU van 26 februari 2013, zaak C-399/11, Melloni, punt 50. Zie ook A-G 
Sharpston van 18 oktober 2012, zaak C-396/11, Radu, punt 58.  
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Rechten die voortvloeien uit constitutionele tradities: artikel 52, lid 4 
Het Handvest bevat tevens rechten die voortvloeien uit constitutionele 
tradities. Artikel 52, lid 4 bepaalt hierover als volgt:  

“Voor zover dit Handvest grondrechten erkent zoals die voortvloeien uit de 
constitutionele tradities die de lidstaten gemeen hebben, moeten die rechten in 
overeenstemming met die tradities worden uitgelegd.” 

 
De Toelichting verduidelijkt dat de uitleggingsregel in lid 4 is gebaseerd op de 
formulering van artikel 6, lid 3, van het VEU en rekening houdt met de 
benadering van gemeenschappelijke constitutionele tradities die door het Hof 
van Justitie wordt gevolgd. Ter illustratie wordt gewezen op de arresten Hauer 
en AM&S.78 Volgens de Toelichting beoogt de uitleggingsregel in lid 4 van 
artikel 52 een zodanige uitleg van de betrokken rechten van het Handvest dat 
een hoge beschermingsnorm wordt gegarandeerd die strookt met het recht van 
de Unie en die spoort met de gemeenschappelijke constitutionele tradities, in 
plaats van een strikte aanpak te volgen waarbij een minimale gemeen-
schappelijke basis wordt gezocht. 
 
Rol van nationale wetgevingen en praktijken: artikel 52, lid 6  
Voorts vermeldt artikel 52, lid 6 voor wat betreft de uitlegging van de 
bepalingen van het Handvest:  
 

“Met de nationale wetgevingen en praktijken moet ten volle rekening worden 
gehouden, zoals bepaald in dit Handvest.” 

 
De Toelichting vermeldt hierover, dat lid 6 verwijst naar de diverse artikelen in 
het Handvest die in de geest van de subsidiariteit verwijzen naar nationale 
wetgevingen en praktijken. Voorbeelden van dit soort bepalingen zijn artikel 27 
(het recht op informatie en raadpleging van de werknemers binnen de 
onderneming), artikel 28 (het recht op collectieve onderhandelingen en op 
collectieve actie), artikel 30 (bescherming bij kennelijk onredelijk ontslag), 
artikel 34 (sociale zekerheid en sociale bijstand), artikel 35 (de gezondheids-
zorg) en artikel 36 (de toegang tot diensten van algemeen economisch belang).  
 
2.3.6   Samenloop van de toepassing van het Handvest met nationale 

grondrechten: artikel 53  
 
Artikel 53 getiteld ‘Beschermingsniveau’ luidt als volgt: 

 
                                                        
78 HvJEU van 13 december 1979, zaak 44/79, Hauer; HvJEU van 18 mei 1982, zaak 155/79, 

AM&S. Zie ook hoofdstuk 7.5.2. 
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“Geen van de bepalingen van dit Handvest mag worden uitgelegd als zou zij 
een beperking vormen van of afbreuk doen aan de rechten van de mens en de 
fundamentele vrijheden welke binnen hun respectieve toepassingsgebieden 
worden erkend door het recht van de Unie, het internationaal recht en de 
internationale overeenkomsten waarbij de Unie of alle lidstaten partij zijn, met 
name het Europees Verdrag tot bescherming van de rechten van de mens en de 
fundamentele vrijheden, alsmede door de grondwetten van de lidstaten.” 

 
De Toelichting vermeldt dat deze bepaling de handhaving beoogt van het 
beschermingsniveau dat momenteel, binnen hun respectieve werkingssferen, 
wordt geboden door het recht van de Unie, het recht van de lidstaten en het 
internationale recht. Het EVRM wordt met name genoemd, gezien het belang 
ervan.  
 
Artikel 53 anticipeert op het bestaan van verschillende naast elkaar bestaande 
systemen van grondrechtenbescherming en de mogelijkheid van conflicten 
tussen die verschillende bronnen van grondrechtenbescherming. De ‘oplossing’ 
die de bepaling biedt is dat het Handvest aan grondrechten uit hoofde van (i) 
het recht van de Unie, (ii) het internationaal recht en de internationale 
overeenkomsten waarbij de Unie of alle lidstaten partij zijn, met name het 
EVRM en (iii) de grondwetten van de lidstaten geen afbreuk mag doen. Aldus 
brengt de bepaling tot uitdrukking dat het Handvest beoogt de genoemde 
bronnen van grondrechten aan te vullen. Het Handvest is niet bedoeld als 
vervanging of als verlaging van het beschermingsniveau ervan.79  
 
De verwijzing naar het ‘recht van de Unie’ maakt duidelijk, dat een verder-
gaande bescherming op grond van primair en secundair recht mogelijk is. De 
verwijzing naar het internationale recht en in het bijzonder naar het EVRM 
duidt erop, dat het Handvest niet mag worden gehanteerd als een argument 
voor een restrictieve uitleg van deze rechtsbronnen.80 Tot slot kan de uitleg van 
het Handvest niet leiden tot een verlaging van de nationale standaard. Dit 
laatste punt geeft de meeste aanleiding tot discussie, omdat het kan worden 
uitgelegd als een uitzondering op het beginsel van voorrang. De vraag die rijst is 
deze: wat moet er gebeuren in situaties waarin de nationale grondwet een 
verdergaande bescherming biedt dan het Handvest?81  

                                                        
79 De Witte 2013; A-G Bot van 2 oktober 2012, zaak C-399/11, Melloni, punten 131-134. 
80 De Witte 2013.  
81 Zie A-G Bot van 2 oktober 2012, zaak C-399/11, Melloni, punten 107-112 over het 

spreken in termen van een ‘hoger’ of ‘lager ‘ niveau van grondrechtenbescherming. Hij 
tekent aan dat het te bereiken niveau van bescherming van grondrechten nauw is 
verbonden met de context van de betreffende rechtsorde.   
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Bij de beantwoording van deze vraag moet worden bedacht, dat artikel 53 van 
het Handvest pas aan de orde is als op grond van artikel 51 van het Handvest 
blijkt dat het Handvest in de gegeven situatie van toepassing is. Immers, als het 
Handvest niet van toepassing is, wordt niet aan artikel 53 toegekomen en is de 
nationale standaard onverkort van toepassing. Indien echter vast staat dat het 
Handvest in een gegeven situatie wel van toepassing is, leidt dit tot een situatie 
waarin zowel nationale grondrechten als de Uniegrondrechten van toepassing 
kunnen zijn. Indien de toepassing van deze beide bronnen van grondrechten 
leidt tot verschillende uitkomsten, fungeert artikel 53 van het Handvest als 
‘conflictregel’.82 Indien het Handvest het hoogste beschermingsniveau biedt, 
geldt het Handvest. Indien de nationale standaard hoger is dan kan deze in 
beginsel worden toegepast. De uitzondering hierop is de situatie waarin de 
toepassing van het nationale grondrecht afbreuk zou doen aan de voorrang, 
eenheid en werking van het recht van de Unie. Dit volgt uit het arrest Melloni.83 
 
In de zaak Melloni staat centraal de tenuitvoerlegging van een Europees 
Aanhoudingsbevel (voor de uitvoering van een straf) uit hoofde van Kader-
besluit 2002/584. Het ging om een verzoek tot overlevering door Spanje van de 
heer Melloni ter uitvoering van de tegen hem bij verstek uitgesproken veroor-
deling tot een gevangenisstraf in Italië. Melloni betoogde dat het Italiaanse 
procesrecht niet voorziet in de mogelijkheid van verzet tegen bij verstek 
uitgesproken veroordelingen en dat de tenuitvoerlegging van het Europees 
aanhoudingsbevel dus, in voorkomend geval, afhankelijk dient te worden 
gesteld van de voorwaarde dat de Italiaanse Republiek garandeert dat hij kan 
opkomen tegen het vonnis waarbij hij is veroordeeld. Het Kaderbesluit gebiedt 
echter onvoorwaardelijke overlevering en laat geen ruimte voor het stellen van 
een dusdanige voorwaarde. Volgens de verwijzende rechter (het Spaanse 
constitutionele Hof) zou een dusdanige onvoorwaardelijke overlevering in 
strijd zijn met het Spaanse grondwettelijke recht op een eerlijk proces.  
 
Uit het arrest blijkt dat het Kaderbesluit onvoorwaardelijke overlevering 
gebiedt en dat dit niet in strijd is met artikel 47 van het Handvest. Hierdoor 
kwam het Hof toe aan de principiële vraag naar hoe dan ingevolge artikel 53 
van het Handvest moet worden omgegaan met het hogere Spaanse grond-
wettelijke beschermingsniveau. Met name ging het Hof in op de vraag of het 
beginsel van voorrang van het Unierecht door artikel 53 van het Handvest 
                                                        
82 Sarmiento 2013, p. 1288. 
83 HvJEU van 26 februari 2013, zaak C-399/11, Melloni. Zie ook over dit arrest: De Visser 

2013-1; Gazin 2013.   
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wordt doorbroken. Het Hof oordeelde, dat deze bepaling geen afbreuk doet aan 
de het beginsel van voorrang van Unierecht. De toepassing van handelingen 
van Unierecht die volledig in overeenstemming zijn met het Handvest (in casu 
het Kaderbesluit), kan niet worden belemmerd door nationale grondrechten. 
Het Hof herhaalde de vaste rechtspraak op grond waarvan bepalingen van 
nationaal recht, ook al zijn deze van constitutionele aard, niet kunnen afdoen 
aan de werking van het recht van de Unie. Tevens ging het Hof in op de 
betekenis van artikel 53 Handvest. Deze bepaling bevestigt: 

 
“60. (…) dat, wanneer een handeling van Unierecht nationale uitvoerings-
maatregelen vereist, het de nationale autoriteiten en rechterlijke instanties 
blijft vrijstaan de nationale grondrechtenbescherming toe te passen, mits 
daardoor het beschermingsniveau van het Handvest, zoals door het Hof 
uitgelegd, en de voorrang, eenheid en werking van het recht van de Unie niet in 
het gedrang komen.” 

 
In de zaak Melloni zou de toepassing van de nationale grondrechten nu juist wel 
leiden tot een inbreuk op het beginsel van voorrang. In die zaak ging het immers 
om het inroepen van het hogere nationale beschermingsniveau tegen de 
toepassing van bepalingen van Unierecht (het Kaderbesluit). Hierbij speelde 
ook nog een rol dat het Kaderbesluit, nu juist mede tot doel had een oplossing te 
vinden voor de problemen bij de wederzijdse erkenning van verstek vonnissen 
doordat er tussen de lidstaten verschillen bestaan op het gebied van de 
grondrechtenbescherming.84 Het Hof oordeelde dan ook dat het Kaderbesluit 
voorziet  

 
“62. (…) in een harmonisatie van de tenuitvoerleggingsvoorwaarden van een 
bij een veroordeling bij verstek uitgevaardigd Europees aanhoudingsbevel, die 
een weerspiegeling is van de door alle lidstaten bereikte consensus over de 
reikwijdte die krachtens het recht van de Unie moet worden verleend aan de 
procedurele rechten van bij verstek veroordeelden tegen wie een Europees 
aanhoudingsbevel is uitgevaardigd.  
63. Indien een lidstaat zich op artikel 53 van het Handvest zou kunnen 
beroepen om de overlevering van een bij verstek veroordeelde afhankelijk te 
stellen van de in kaderbesluit 2009/299 niet genoemde voorwaarde dat de 
veroordeling in de uitvaardigende lidstaat kan worden herzien ter voorkoming 
dat inbreuk wordt gemaakt op het recht op een eerlijk proces en de rechten van 
de verdediging, welke in de grondwet van de uitvoerende lidstaat zijn gewaar-
borgd, zou bijgevolg afbreuk worden gedaan aan de beginselen van wederzijds 
vertrouwen en wederzijdse erkenning, die het kaderbesluit beoogt te verster-

                                                        
84 Brkan 2013, p. 144.  
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ken, en zou de doelmatigheid van dit kaderbesluit dus in het gedrang komen 
doordat de uniformiteit van de in dit kaderbesluit vastgestelde grondrechten-
bescherming ter discussie wordt gesteld.” 

 
Cruciaal was dus dat het Kaderbesluit in de gegeven situatie het handelen van 
de lidstaten volledig bepaalde. In het arrest Åkerberg Fransson van dezelfde dag, 
ging het Hof in op de situatie waarin ook sprake is van uitvoering ex artikel 51 
van het Handvest, maar waarin ‘het optreden van de lidstaten niet volledig door 
het Unierecht wordt bepaald’.85 In dit scenario is ruimte voor toepassing van de 
nationale maatstaven voor de bescherming van de grondrechten, op voor-
waarde dat deze toepassing niet onder het Handvest- beschermingsniveau 
komt en dat niet wordt afgedaan aan de voorrang, eenheid en doeltreffendheid 
van het Unierecht. 
 
Samenvattend kan worden gezegd dat het Handvest ruimte laat voor een 
aanvullende toepassing van nationale grondrechten, mits de voorrang, eenheid 
en werking van het recht van de Unie niet in het geding is. Het beginsel van 
voorrang blijft dus van toepassing, Artikel 53 van het Handvest vormt daarop 
geen uitzondering. Voor de duidelijkheid moet worden opgemerkt, dat het bij 
het beginsel van voorrang niet zozeer gaat om de voorrang van het Handvest 
ten opzichte van de nationale grondrechten, maar om de voorrang van 
materieel Unierecht (dat voldoet aan de eisen van het Handvest) ten opzichte 
van nationale grondrechten. Het beginsel van voorrang brengt met zich dat de 
aanvullende bescherming van nationale grondrechten geen afbreuk mag doen 
aan de eenheid en werking van het materiële Unierecht.  
 
Concreet zal er met name ruimte zijn voor de aanvullende toepassing van 
nationale grondrechten in situaties waarin de lidstaten beschikken over 
discretie ten aanzien van de uitvoering van Unierecht. Indien de nationale 
uitvoeringshandeling geheel wordt gedicteerd door het (materiële) Unierecht 
(er is geen sprake van beoordelingsruimte), is er geen ruimte voor aanvullende 
nationale grondrechtenbescherming.86 Kortom: de mogelijkheid voor de 
toepassing van aanvullende nationale grondrechtenbescherming is gekoppeld 
aan de speelruimte waarover de lidstaten op grond van het relevante materiële 
Unierecht beschikken voor uitvoering in de zin van artikel 51, lid 1, van het 
Handvest. Naarmate deze speelruimte groter is, bestaat er meer ruimte voor 
nationale afwijkingen en zal de voorrang, eenheid en werking van het recht van 
de Unie minder snel in het geding zijn. 

                                                        
85 HvJEU van 26 februari 2013, zaak C-617/10, Åkerberg Fransson, punt 29. 
86 De Witte 2013; Thym 2013, p. 401-404; Sarmiento 2013, p. 1287-1298; De Boer 2013, 

p. 1096. 
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2.3.7   Onderscheid tussen Handvest-rechten en Handvest-
beginselen: artikel 52, lid 5 

 
2.3.7.1 Algemeen 
 
Het Handvest maakt onderscheid tussen zogenaamde ‘rechten’ en 
‘beginselen’.87 Deze beginselen moeten niet worden verward met de algemene 
rechtsbeginselen. Sommige bepalingen in het Handvest zijn tevens algemene 
rechtsbeginselen en dit hoeven niet noodzakelijkerwijze ‘beginselen’ in de zin 
van het Handvest te zijn, het kunnen ook ‘rechten’ zijn. Om verwarring te voor-
komen zal in het volgende ook worden gesproken van ‘Handvest-beginselen’. 
Het onderscheid tussen Handvest-rechten en Handvest-beginselen blijkt uit de 
artikelen 51, lid 1, en artikel 52, lid 5, van het Handvest.88 Het onderscheid 
tussen de rechten en beginselen in het Handvest is het resultaat van een 
compromis naar aanleiding van een intens debat tijdens de Conventie. Hierbij 
speelden verschillende politieke gevoeligheden, alsmede verschillen in constitu-
tionele tradities ten aanzien van het bestaan en de afdwingbaarheid van met 
name de sociale rechten, een rol.89 Voor het onderscheid tussen rechten en 
beginselen heeft de Conventie met name gekeken naar het Spaanse en het 
Franse constitutionele recht.90  
 
Het Handvest geeft geen definitie van wat ‘rechten’ en ‘beginselen’ zijn. Wel 
maakt artikel 51, lid 1, Handvest duidelijk, dat rechten moeten worden 
‘geëerbiedigd’ en beginselen moeten worden ‘nageleefd’.91 Blijkens de Toe-
lichting, bevat artikel 52, lid 5, Handvest een verduidelijking van het onder-
scheid tussen ‘rechten’ en ‘beginselen’. De bepaling zoemt louter in op de 
’beginselen’. Uit het eerste deel van deze bepaling blijkt dat aan beginselen 
uitvoering kan worden gegeven. Uit het tweede deel van de bepaling blijkt, dat 
ten aanzien van beginselen een beperking van de rechterlijke bevoegdheid 
geldt. De bepaling luidt als volgt: 
 

“Aan de bepalingen van dit Handvest die beginselen bevatten, kan uitvoering 
worden gegeven door wetgevings- en uitvoeringshandelingen van de 

                                                        
87 Deze paragraaf is in belangrijke mate gelijk aan De Mol, Pahladsingh en Van Heijningen 

2012, p. 222-237. 
88 Zie ook de preambule, slotalinea waarin staat wordt gesproken van “rechten, vrijheden 

en beginselen”. Over dit onderscheid ook Craig 2010, pag. 216-221. 
89 Zie Meyer 2011, Art. 51, punt 10.  
90 Zie voor een uitgebreide beschrijving van de totstandkomingsgeschiedenis Tettinger e.a. 

2006, Art. 52, punten 7 en 10; Meyer 2011, Art. 52, punt 45b.  
91 In de Engelse en Franse taalversie ‘respect’/ ‘respectent’ respectievelijk ‘observe’/’observent’. 
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instellingen, organen en instanties van de Unie en door handelingen van de 
lidstaten wanneer zij het recht van de Unie ten uitvoer brengen, bij de 
uitoefening van hun respectieve bevoegdheden. De rechterlijke bevoegdheid 
ten aanzien van die bepalingen blijft beperkt tot de uitlegging van genoemde 
handelingen en de toetsing van de wettigheid ervan.” 

 
In het kader van deze subparagraaf zal kort worden ingegaan op de identificatie 
van Handvest-beginselen. De uit hoofde van artikel 52, lid 5, Handvest geldende 
beperking van de rechterlijke bevoegdheid wordt in de volgende subparagraaf 
apart belicht wegens de samenhang met de directe werking van grondrechten. 
Zoals gezegd geeft het Handvest geen definitie van wat ‘rechten’ en ‘beginselen’ 
zijn. Daarnaast blijkt uit het Handvest niet welke bepalingen moeten worden 
gekwalificeerd als ‘recht’ en welke als ‘beginsel’. Zo zijn de ‘rechten’ en ‘begin-
selen’ niet afzonderlijk geclusterd in bijvoorbeeld verschillende hoofdstukken.92 
Sterker nog uit de Toelichting blijkt dat sommige bepalingen elementen van 
zowel een ‘recht’ als een ‘beginsel’ kunnen bevatten. Het is ook niet zo, dat het 
onderscheid tussen ‘rechten” en ‘beginselen’ samenvalt met het onderscheid 
tussen enerzijds de klassieke, civiele en politieke, grondrechten en anderzijds de 
sociaaleconomische grondrechten.93 Het onderscheid ‘recht’ en ‘beginsel’ valt 
evenmin samen met het onderscheid ‘overheidsonthouding’ (verbods-
bepalingen) en ‘overheidsbemoeienis’ (positieve actie-bepalingen).94 Voorts 
vermelden de betreffende bepalingen niet of het gaat om een ‘recht’ of om een 
‘beginsel’. In sommige gevallen blijkt dit wel uit de Toelichting van het 
betreffende artikel zelf95 of van artikel 52, lid 5, Handvest.96 Tot slot moet 
voorzichtigheid worden betracht met het gebruik van het woord ‘recht’ in 
bepalingen van het Handvest. Dit betekent niet automatisch dat ook sprake is 
van een ‘recht’. Zo staat in artikel 25 van het Handvest vermeld: "het recht van 
ouderen". Dit lijkt te impliceren dat deze bepaling een ‘recht’ betreft. Echter, uit 
de Toelichting bij de artikelen 52, lid 5, en 25 staat expliciet vermeld dat deze 
bepaling een ‘beginsel’ is.97 Dit alles maakt de identificatie van de bepalingen 

                                                        
92 Zo vallen de in de Toelichting bij artikel 52, lid 5 expliciet als beginselen benoemde 

artikelen 25 en 26 onder Titel III-Gelijkheid, terwijl artikel 37 dat ingevolge de 
Toelichting eveneens kwalificeert als beginsel onder Titel IV- Solidariteit.  

93 Craig 2010, p. 218.  
94 Craig 2010, p. 218.  
95 Zie bijvoorbeeld de artikelen 34, lid 1, 35, 36, 37 en 38. Zie ook over de kwalificatie van 

artikel 38 als beginsel: A-G Wahl van 12 december 2013, zaak C-470/12, Pohotovost, 
punt 66.   

96 De eerder genoemde artikelen 25, 26 en 37 van het Handvest.  
97 Hetzelfde geldt voor artikel 26, die spreekt van het ‘recht’ van personen met een 

handicap. 
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van het Handvest als ‘recht’ of als ‘beginsel’ niet gemakkelijk.98 De intentie bij 
de Conventie was om dit over te laten aan de rechtspraak van het Hof waarbij 
de Toelichting in acht diende te worden genomen.99  
 
Op dit moment is er nog geen rechtspraak van het Hof over de kwalificatie van 
‘rechten’ en ‘beginselen’. Het Hof lijkt er niet al te happig op om zich hier over 
uit te laten. De zaak Dominguez zou een mogelijkheid zijn geweest om uit te 
maken of artikel 31, lid 2, Handvest (maximum arbeidsduur, rusttijden en 
jaarlijkse vakantie met behoud van loon) een ‘recht’ of ‘beginsel’ is,100 maar het 
Hof is er niet aan toegekomen.101 De advocaat-generaal heeft zich wel uitge-
sproken, zij meent dat de bepaling een ‘recht’ is en geen ‘beginsel’.102 In de zaak 
AMS betoogde de advocaat-generaal dat artikel 27 (het recht op informatie en 
raadpleging van de werknemers binnen de onderneming) kwalificeert als een 
‘beginsel’.103 Ook in deze zaak gaat het Hof niet in op de kwalificatie als ‘recht’ of 
‘beginsel’.104 In de zaak Pohotovost bestempelt advocaat-generaal Wahl artikel 38 
van het Handvest (consumentenbescherming) als beginsel.105 In het arrest 
echter komt de kwalificatie als ‘recht’ of ‘beginsel’ niet terug.106  
  
Wat behelst nu in grote lijnen het verschil tussen ‘rechten’ en ‘beginselen’? Heel 
algemeen kan worden gezegd, dat ‘rechten’ relatief wat preciezer en 
onvoorwaardelijker zijn geformuleerd en dat ‘beginselen’ relatief vager zijn, een 
ruimere beoordelingsmarge laten en uitvoering behoeven.107 Relatief; omdat 
grondrechten naar hun aard abstract zijn en ruimte laten voor nadere 
invulling.108 Een belangrijke vraag voor het onderscheid tussen ‘rechten’ en 
‘beginselen’ is of de betreffende bepaling individuele of subjectieve rechten 
schept zonder dat uitwerking in wet- of regelgeving nodig is. Indien zulks het 

                                                        
98 Dougan 2008, p. 663-664.  
99 CONV 354/02 van 22 februari 2002, pag. 8.  
100 Vergelijk ACA-rapport 2011, T. Von Danwitz (rechter bij het Hof) onder punt E.2.  
101  HvJEU van 24 januari 2012, zaak C-282/10, Dominguez.  
102 A-G Trstenjak van 8 september 2011, zaak C-282/10, Dominguez, punten 75-79. 
103 A-G Cruz Villalón van 18 juli 2013, zaak C-176/12, AMS, punt 56. 
104 HvJEU van 15 januari 2014, zaak C-176/12, AMS. Zie echter HvJEU van 22 mei 2014, 

zaak C-356/12, Glatzel, punt 78. De zaak Glaztel wordt besproken in de volgende 
subparagraaf. Voor hier volstaat het op te merken dat het in Glaztel onmiskenbaar ging 
om een Handvest-beginsel (namelijk artikel 26 van het Handvest). De verwijzing naar 
AMS zou erop kunnen duiden dat het ook in AMS ging om een Handvest-beginsel  

105 A-G Wahl van 12 december 2013, zaak C-470/12, Pohotovost, punt 66.  
106 HvJEU van 27 februari 2014, zaak C-470/12, Pohotovost. 
107 Zie ook Van Elsuwege, Devisscher & Van Bossuyt 2010, punt 34; Heringa & Verhey 

2001, p. 14.  
108 Vergelijk A-G Trstenjak van 8 september 2011, zaak C-282/10, Dominguez, punten 78. 
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geval is zal sprake zijn van een recht.109 Advocaat-generaal Cruz Villalón spreekt 
van dat beginselen een ‘opdracht’ aan overheden bevatten en rechten een 
omschrijving geven van een ‘individuele rechtssituatie’. 110 Advocaat-generaal 
Wahl stelt dat artikel 38 van het Handvest een beginsel is, omdat het “geenszins 
verband houdt met een individuele rechtssituatie die rechtstreeks wordt 
omschreven”.111  
 
De beantwoording van de vraag of een bepaling subjectieve rechten creëert is 
geen zwart/wit kwestie. Beantwoording van deze vraag is dan ook niet 
eenvoudig. In met name de Duitse literatuur zijn criteria geformuleerd die als 
leidraad kunnen worden gebruikt bij de identificatie van beginselen.112 Zo is 
relevant de vraag of de bepaling er duidelijk (ook) toe strekt individuen te 
beschermen. Indien zulks zo is, zal vermoedelijk eerder sprake zijn van een 
recht. Verder is de formulering van de norm van belang.113 Hoe concreter hoe 
groter de kans dat sprake is van een ‘recht’. Een grote 'concretiseringsbehoefte' 
daarentegen wijst weer in de richting van een ‘beginsel’. In de literatuur wordt 
er verder op gewezen, dat voor bepalingen die ‘beginselen’ bevatten veelal 
beginnen met woorden als: ''De Unie erkent en eerbiedigt...'' of een zinsnede 
van gelijke strekking (die neerkomt op een erkennings- of eerbiedigingsplicht 
voor de Unie).114 Illustratief is artikel 34 Handvest. Deze bepaling wordt door 
de Toelichting bij artikel 52, lid 5 Handvest genoemd als bepalingen die 
elementen van zowel ‘rechten’ als ‘beginselen’ bevat. De bepaling luidt als volgt: 

 
“Sociale zekerheid en sociale bijstand 
1. De Unie erkent en eerbiedigt onder de door het recht van de Unie en de 
nationale wetgevingen en praktijken gestelde voorwaarden het recht op toe-
gang tot sociale zekerheidsvoorzieningen en sociale diensten die bescherming 
bieden in omstandigheden zoals moederschap, ziekte, arbeidsongevallen, 
afhankelijkheid of ouderdom, alsmede bij verlies van arbeid. 
2. Een ieder die legaal in de Unie verblijft en zich daar legaal verplaatst, heeft 
recht op sociale zekerheidsvoorzieningen en sociale voordelen overeenkomstig 
het recht van de Unie en de nationale wetgevingen en praktijken. 
3. Om sociale uitsluiting en armoede te bestrijden, erkent en eerbiedigt de Unie 
het recht op sociale bijstand en op bijstand voor huisvesting, teneinde eenieder 
die niet over voldoende middelen beschikt, onder de door het recht van de 

                                                        
109 Zie ook A-G Trstenjak van 8 september 2011, zaak C-282/10, Dominguez, punten 76 -78. 
110 A-G Cruz Villalón van 18 juli 2013, zaak C-176/12, AMS, punten 49 en 50.  
111 A-G Wahl van 12 december 2013, zaak C-470/12, Pohotovost, punt 66.  
112 Tettinger e.a. 2006, pag. 806-607. 
113 Tettinger e.a. 2006, Art. 52, punt 98. 
114 Denman 2010, p. 354. Zie ook A-G Trstenjak van 8 september 2011, zaak C-282/10, 

Dominguez, punten 76. 

47



DEEL I INLEIDENDE HOOFDSTUKKEN 

Unie en de nationale wetgevingen en praktijken gestelde voorwaarden een 
waardig bestaan te verzekeren.  
(cursivering door auteur)” 

 
Uit de Toelichting bij de bepaling lijkt te volgen, dat het eerste en derde lid 
kwalificeren als beginsel en het tweede als recht.115 Een andere aanwijzing zou 
kunnen zijn het ontbreken van een titularis. Bepalingen zonder titularis, zullen 
eerder aangemerkt worden als ‘beginsel’ dan als ‘recht’. Overigens is het omge-
keerde niet waar; bepalingen die titularissen bevatten zijn niet automatisch een 
recht.116 Het is tenslotte zeer aannemelijk dat alle met het EVRM corres-
ponderende rechten moeten worden aangemerkt als ‘rechten’.117  
 
2.3.7.2 Handvest-beginselen en directe werking 
 
Zowel ‘rechten’ als ‘beginselen’ zijn bindend.118 Het verschil tussen de twee 
smaken uit het Handvest is, dat‘rechten’ over het algemeen wat preciezer en 
onvoorwaardelijker zijn geformuleerd en dat ‘beginselen’ relatief vager zijn, een 
ruimere beoordelingsmarge laten en uitvoering behoeven. De vraag rijst of de 
kwalificatie als Handvest-beginsel gevolgen heeft voor de (mogelijkheid van) 
directe werking van de betreffende bepaling.119 
 
Deze vraag rijst ten eerste, omdat Handvest-beginselen naar hun aard 
uitvoering behoeven en over het algemeen abstracter zijn geformuleerd. Welnu 
deze karakteristieken staan op zich niet in de weg aan de mogelijkheid van 
directe werking. Het enkele feit, dat ‘beginselen’ over het algemeen een grote 
beoordelingsruimte bevatten of uitvoering behoeven, maakt ze op zich niet 

                                                        
115 Voor lid 1 expliciet, voor de leden 2 en 3 impliciet. Zie bijvoorbeeld ook de artikelen 25, 

26 en 37 die in de Toelichting zijn gekwalificeerd als ‘beginsel’. Zie verder de artikelen 22, 
36, 38 die vermoedelijk beginselen zijn. 

116 Vergelijk de artikelen 25 en 26 die in de Toelichting expliciet zijn benoemd als 
‘beginselen’, maar die wel duidelijk maken dat het gaat om rechten van ouderen en van 
gehandicapten. 

117 In de Toelichting bij artikel 52, lid 3, Handvest staat vermeld welke bepalingen dit zijn: 
Artikelen 2 (recht op leven), 4 (folteringsverbod), 5 leden 1 en 2 (verbod van slavernij en 
dwangarbeid), 6 (recht op vrijheid en veiligheid), 7 (eerbiediging van het privéleven en 
van het familie- en gezinsleven), 10, lid 1, (vrijheid van gedachte, geweten en godsdienst), 
11 (vrijheid van meningsuiting en van informatie), 17 (recht van eigendom), 19 
(bescherming bij verwijdering, uitzetting en uitlevering), 48 (vermoeden van onschuld en 
rechten van verdediging) en 49 (legaliteitsbeginsel en evenredigheidsbeginsel inzake 
delicten en straffen).  

118 Artikel 51, lid 1, Handvest, zegt immers dat beginselen moeten worden nageleefd.  
119 Dit onderwerp is ook behandeld in: De Mol, Pahladsingh en Van Heijningen, 2012, p. 

222-237. Zie meer algemeen over het leerstuk van directe werking paragraaf 3.2.  
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ongeschikt voor rechtstreekse werking.120 Het is wel zo dat de aanwezigheid 
van een beoordelingsmarge gevolgen kan hebben voor de intensiteit van de 
toetsing, hoe groter de marge hoe marginaler de toetsingsmogelijkheid. 
Overigens volgt uit artikel 52, lid 5, Handvest, expliciet dat Handvest-beginselen 
a priori directe werking kunnen hebben; met betrekking tot Handvest-
beginselen wordt immers expliciet gesproken van de mogelijkheid van 
beginselconforme uitleg (indirecte werking) en wettigheidstoetsing (dit is een 
vorm van directe werking).121  
 
De vraag of de kwalificatie als Handvest-beginsel gevolgen heeft voor de 
(mogelijkheid van) directe werking van de betreffende bepaling, rijst ten tweede 
doordat op grond van artikel 52, lid 5, Handvest ten aanzien van Handvest-
beginselen een beperking van de rechterlijke bevoegdheid geldt. De tekst van 
deze bepaling luidt als volgt: 
 

“5. Aan de bepalingen van dit Handvest die beginselen bevatten, kan uit-
voering worden gegeven door wetgevings- en uitvoeringshandelingen van de 
instellingen, organen en instanties van de Unie en door handelingen van de 
lidstaten wanneer zij het recht van de Unie ten uitvoer brengen, bij de uit-
oefening van hun respectieve bevoegdheden. De rechterlijke bevoegdheid ten 
aanzien van die bepalingen blijft beperkt tot de uitlegging van genoemde 
handelingen en de toetsing van de wettigheid ervan.” 

 
In de Toelichting staat nog vermeld: 

 
“(…) Beginselen kunnen worden toegepast door middel van wetgevings- of 
uitvoeringshandelingen (die door de Unie worden vastgesteld op grond van 
haar bevoegdheden, en door de lidstaten alleen wanneer zij het recht van de 
Unie tot uitvoering brengen); dit betekent dat zij alleen van belang zijn voor de 
rechter wanneer die handelingen worden geïnterpreteerd en getoetst. Zij 
geven echter geen aanleiding tot directe eisen tot het nemen van positieve 
maatregelen door de instellingen van de Unie of de overheden van de lidstaten. 
Die benadering spoort met de jurisprudentie van het Hof van Justitie (zie 
onder meer jurisprudentie betreffende het "voorzorgsbeginsel" van artikel 

                                                        
120 Zie de rechtspraak van het Hof inzake de directe werking van richtlijnen en met name 

ook de volgende arresten waaruit blijkt dat ook bepalingen met een ruime 
beoordelingsmarge rechtstreekse werking kunnen hebben HvJEU van 1 februari 1977, 
zaak 51/76, VNO; HvJEU van 24 oktober 1996, zaak C-72/95, Kraaijeveld; HvJEU van 7 
september 2004, zaak C-127/02, Kokkelvissers. Zie De Witte 2011, p. 330-331. 

121 Zie ook HvJEU van 24 april 2012, zaak C-571/10, Kamberaj, punt 92. Hier lijkt het te 
gaan om de directe werking van artikel 34, lid 3, Handvest, dat vermoedelijk een ‘beginsel’ 
is.   
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191, lid 2, van het Verdrag betreffende de werking van de Europese Unie: het 
arrest van het GEA van 11 september 2002 in zaak T-13/99, Pfizer tegen 
Raad, waarin meermaals verwezen wordt naar vroegere jurisprudentie; en een 
reeks arresten met betrekking tot artikel 33 (ex 39) betreffende de beginselen 
van de landbouwwetgeving, bijvoorbeeld het arrest van het Hof van Justitie in 
zaak 265/85, Van den Berg, Jurispr. 1987, blz. 1155: onderzoek van het 
beginsel van marktstabilisatie en het vertrouwensbeginsel) en met de 
benadering van "beginselen" in de constitutionele stelsels van de lidstaten, met 
name op het gebied van sociale wetgeving. (…)” 

 
De vraag rijst waar deze beperking van de rechterlijke bevoegdheid in is gelegen 
en of deze van invloed is op de mogelijkheid van directe werking. De tekst van 
artikel 52, lid 5, Handvest is onduidelijk en vatbaar voor verschillende wijzen 
van uitleg. Zoals reeds eerder opgemerkt, kan in ieder geval niet worden 
gezegd, dat uit artikel 52, lid 5, Handvest volgt dat ‘beginselen’ per definitie 
geen directe werking hebben. Bij de vraag waarin de beperking van de 
rechterlijke bevoegdheid dan wel is gelegen kunnen uit artikel 52, lid 5, 
Handvest de volgende mogelijkheden worden afgeleid.122 
 
i.    Alleen directe werking ten aanzien van uitvoeringshandelingen van 

beginselen  
Gezien de laatste zin van artikel 52, lid 5, Handvest bestaat allereerst de 
mogelijkheid dat het gaat om een beperking van de handelingen waarop 
‘beginselen’ kunnen worden toegepast. Immers in die zin staat, dat de rechter-
lijke bevoegdheid beperkt is tot “genoemde handelingen”, waarmee wordt 
verwezen naar “wetgevings- en uitvoeringshandelingen (…) van de Unie en 
door handelingen van de lidstaten wanneer zij het recht van de Unie ten uitvoer 
leggen.” Dit zou kunnen betekenen dat de rechter Handvest-beginselen alleen 
kan toepassen ten aanzien van handelingen die (uitdrukkelijk) uitvoering geven 
aan ‘beginselen’.123 Hetzelfde lijkt te staan in de Toelichting die vermeldt: 

 
“Beginselen kunnen worden toegepast door middel van wetgevings- of 
uitvoeringshandelingen (die door de Unie worden vastgesteld op grond van 
haar bevoegdheden, en door de lidstaten alleen wanneer zij het recht van de 
Unie tot uitvoering brengen); dit betekent dat zij alleen van belang zijn voor de 
rechter wanneer die handelingen worden geïnterpreteerd en getoetst.” 
(cursivering door auteur) 

 

                                                        
122 Zie ook ACA 2011, discussiepaper II. De auteur van dit proefschrift was betrokken bij 

het concipiëren van deze discussiepaper.  
123 Zie bijvoorbeeld Barkhuysen, Bos & Ten Have 2011, p. 6; Denman 2010, p. 355.  
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Voor de toepassing op nationale handelingen zou dit betekenen dat voldaan 
moet worden aan een dubbele eis. De betreffende handeling moet ten eerste 
kwalificeren als een handeling die het Unierecht uitvoert ingevolge artikel 51, 
lid 1, van het Handvest.124 Voorts zou het dan moeten gaan om een handeling 
die het betreffende Handvest-beginsel uitvoert of toepast. Hier zouden dan 
zowel handelingen onder vallen die de lidstaten (uit eigen beweging) nemen ter 
uitvoering van deze ‘beginselen’, als handelingen die uitvoering geven aan 
Unierecht dat toepassing geeft aan deze ‘beginselen’.125 Hoewel deze uitleg op 
grond van de tekst goed verdedigbaar is, wijst het vervolg van de Toelichting in 
een andere richting. De zin die volgt op hierboven aangehaalde passage luidt 
immers: 

 
“Zij geven echter geen aanleiding tot directe eisen tot het nemen van positieve 
maatregelen door de instellingen van de Unie of de overheden van de lidstaten.”  

 
Dit duidt er eerder op dat de rechterlijke beperking beoogt te voorkomen dat de 
Handvest-beginselen dienen als basis voor de toekenning van subjectieve 
rechten. Als de nadruk op deze zin wordt gelegd, lijkt het daarom minder 
noodzakelijk om de toetsing te beperken tot uitvoeringshandelingen van 
Handvest-beginselen. Vooral ook omdat in de Toelichting wordt gesteld, dat de 
benadering van ‘beginselen’ spoort met de rechtspraak van het Hof inzake het 
voorzorgsbeginsel, het beginsel van marktstabiliteit en het vertrouwens-
beginsel. Uit deze rechtspraak blijkt niet, dat de toepassing van deze beginselen 
beperkt is tot ‘uitvoeringshandelingen’ van de betreffende beginselen.126 Bij 
toepassing van het vertrouwensbeginsel is dit sowieso niet aan de orde, omdat 
het niet voor de hand ligt dat sprake zou zijn van uitvoering.127 Het is derhalve 
twijfelachtig of een dergelijke letterlijke lezing van artikel 52, lid 5, Handvest, 
juist zou zijn.128 Ook vanuit het oogpunt van het nuttig effect van het Handvest 

                                                        
124 Zie paragraaf 2.3.2 en deel II van deze dissertatie. 
125 Anders: A-G Wahl van 12 december 2013, zaak C-470/12, Pohotovost, punt 66, die uit 

lijkt te gaan van een engere uitleg, waarbij de rechterlijke bevoegdheid bij Handvest-
beginselen beperkt blijft tot de uitlegging en de toetsing van de rechtmatigheid van de 
wetgevingshandelingen van de Unie.  

126 Zie ook Craig, p. 220 met voorbeelden van rechtspraak HvJEU met betrekking tot de 
toepassing van het voorzorgsbeginsel op handelingen die niet uitvoeringshandelingen 
van dit beginsel waren.  

127 Zie voor rechtspraak inzake de toepassing van het vertrouwensbeginsel op nationale 
handelingen, bijvoorbeeld HVJEU van 14 september 2006, zaak C-181/04, Elmeka, 
punten 26-35 en HVJEU van 26 april 2005, zaak C-376/02, Stichting Goed Wonen, punten 
31 en 35. 

128 Aldus ook Craig 2010, p. 220; A-G Cruz Villalón van 18 juli 2013, zaak C-176/12, AMS, 
punten 69 en 70.  
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kan aan een dergelijke uitleg worden getwijfeld. Het zou immers betekenen dat 
rechtens niet kan worden opgetreden tegen handelingen die (flagrante) schen-
dingen van beginselen behelzen. Bovendien zouden zij zonder uitvoerings-
maatregelen een lege huls blijken te zijn.   
 
ii.    Alleen wettigheidstoetsing 
Een tweede mogelijkheid is, dat artikel 52, lid 5, Handvest de wijze waarop 
‘beginselen’ in rechte kunnen worden toegepast beperkt. Namelijk in de zin dat 
‘beginselen’ alleen kunnen worden toegepast (i) als instrument van uitleg en (ii) 
als grond voor de toetsing van wettigheid (geldigheid) van overheidshandelen. 
‘Beginselen’ zouden daarentegen niet kunnen dienen als zelfstandige gronden 
voor de toewijzing van positieve maatregelen. Anders gezegd: ‘beginselen’ 
zouden geen zelfstandige grond voor de toekenning van subjectieve rechten 
kunnen vormen.129 Subjectieve rechten zouden enkel kunnen worden ontleend 
aan handelingen van de Unie of de lidstaten die ‘beginselen’ uitvoeren (con-
cretiseren). ‘Rechten’ zouden daarentegen dus wel aanleiding kunnen geven tot 
directe eisen tot het nemen van positieve maatregelen.130 Steun voor deze uitleg 
kan worden gevonden in de laatste zin van artikel 52, lid 5, Handvest131 en wel 
met name in samenhang met de hierboven aangehaalde passage in de 
Toelichting die vermeldt dat ‘beginselen’ geen aanleiding geven tot directe eisen 
tot het nemen van positieve maatregelen. Uit de arresten die in de Toelichting 
staan vermeld, blijkt ook dat het steeds gaat om een wettigheidstoetsing. Het 
ging niet om de toekenning van subjectieve rechten of positieve maatregelen: er 
wordt enkel bekeken of de betrokken handeling in het licht van het desbetref-
fende beginsel 'wettig' is, dat wil zeggen, of de handeling wel genomen had 
moeten worden. De uitleg past ook bij de gedachte dat het kenmerkende 
verschil tussen ‘rechten’ en ‘beginselen’ het al dan niet creëren van subjectieve 
rechten is.132 Tot slot doet de uitleg zowel recht aan de speciale positie van 
‘beginselen’ die bij de onderhandelingen zo expliciet aan de orde is gekomen als 
aan hun nuttig effect. Deze uitleg lijkt derhalve zeer overtuigend te zijn.133  
 
 

                                                        
129 Zo zou het bijvoorbeeld artikel 25 van het Handvest (de rechten van ouderen) niet 

kunnen fungeren als zelfstandige grond voor de toekenning tot een recht op gratis 
toegang tot musea.   

130 Zie ook Jacqué 2002, p. 115 en Craig 2010, p. 219.  
131 De rechterlijke bevoegdheid ten aanzien van die bepalingen blijft beperkt tot de 

uitlegging van genoemde handelingen en de toetsing van de wettigheid ervan. 
132 Zie paragraaf 2.3.7.1.  
133 Zie ook ACA-rapport rechter T. VonDanwitz onder punt E.4. 
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iii.    Dubbele beperking: alleen wettigheidstoetsing van handelingen die 
beginselen uitvoeren  

De meest strikte uitleg van artikel 52, lid 5, Handvest zou zijn een gecombineer-
de uitleg van de twee bovenbesproken mogelijkheden. In deze uitleg is de 
toepassing van ‘beginselen’ beperkt tot (i) handelingen die uitvoeringshan-
delingen van de betreffende beginselen zijn en (ii) instrument van uitleg en 
grond van wettigheidstoetsing. Deze uitleg zou het meest recht doen aan de 
letter van de bepaling, maar stuit gedeeltelijk op dezelfde bezwaren als de eerst 
besproken uitleg.134  
 
iv.    Louter symbolische politieke functie? 
In de zaak AMS (die uitgebreid wordt behandeld in deel III)135 stond mede ter 
discussie de vraag artikel 27 van het Handvest moet worden aangemerkt als 
Handvest -beginsel in de zin van artikel 52 lid 5, van het Handvest en zo ja wat 
daarvan de gevolgen zouden zijn voor directe werking. De advocaat-generaal 
meende dat artikel 27 van het Handvest inderdaad een Handvest-beginsel is. 
Het Hof gaat niet in op deze vraag, maar gaat direct door naar de vraag of 
artikel 27 van het Handvest in deze zaak voldoet aan de technische eisen voor 
directe werking. Betekent dit nu dat op basis van AMS kan worden vastgesteld 
dat artikel 52, lid 5, van het Handvest een louter symbolische waarde heeft? Ik 
meen van niet. De stilte rondom de problematiek van het onderscheid tussen 
Handvest-rechten en Handvest-beginselen duidt er enkel op dat het in deze 
zaak niet relevant is. Dit is ook verklaarbaar in het licht van de analyse van 
artikel 52, lid 5, van het Handvest hierboven. In deze analyse werd voorop 
gesteld dat deze bepaling niet in de weg staat aan directe werking als zodanig, 
maar hoogstens aan directe werking die verder gaat dan de wettigheidstoetsing. 
Welnu in de onderhavige zaak ging het om een wettigheidstoetsing van 
nationale wetgeving en deze mogelijkheid staat expliciet in artikel 52, lid 5, van 
het Handvest genoemd. Verder is het zoals hierboven uiteengezet op grond van 
de tekst en Toelichting van artikel 52, lid 5, van het Handvest onzeker of 
Handvest-beginselen alleen mogen worden toegepast op (nationale) 
maatregelen die uitvoering geven aan Handvest-beginselen of dat ze ook 
mogen worden toegepast op (nationale) maatregelen die dat niet doen. In de 
zaak AMS ging het echter om de toetsing van een nationale maatregel die 
kwalificeert als implementatie van een richtlijn die weer kan worden gezien als 
een uitwerking van artikel 27 van het Handvest. Dit betekent dat artikel 52, lid 
5, van het Handvest in de zaak AMS ook bij de meest restrictieve uitleg van de 
                                                        
134 Namelijk bezwaren vanuit het oogpunt van het nuttig effect van Handvestbeginselen en 

de verwijzing in de Toelichting naar de benadering van het Hof met betrekking tot het 
vertrouwensbeginsel, het voorzorgsbeginsel en het marktstabilisatiebeginsel. 

135 Zie voor de samenvatting van het arrest 8.3.3. 
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toepassing van Handvest-beginselen, geen obstakel zou zijn geweest. Hetgeen 
kan verklaren waarom het Hof de vraag overslaat. Naar mijn mening moet er 
voorlopig niet van worden uitgegaan dat de bepaling een louter symbolische 
functie heeft.  
 
Het arrest Glatzel  
Tot slot wijs ik op het recente arrest Glaztel.136 In deze zaak ging het Hof in op 
de geldigheid van Uniewetgeving (een onderdeel van richtlijn 2006/126 
betreffende het rijbewijs) onder meer op grond van artikel 26 van het Handvest 
(Integratie van personen met een handicap). Van deze bepaling staat op grond 
van de Toelichting bij artikel 52, lid 5, van het Handvest vast dat het een 
Handvest-beginsel is. Hoewel in Glaztel niet gaat om de toepassing van een 
beginsel op nationale handelingen (directe werking), maar om de toepassing op 
Uniewetgeving, is het arrest wel relevant voor de functie van Handvest-begin-
selen en meer in het bijzonder voor de uitleg van artikel 52, lid 5, van het 
Handvest. Het lijkt er in eerste instantie op, dat het Hof een uitleg van artikel 
52, lid 5, van het Handvest hanteert op grond waarvan beginselen enkel kunnen 
worden toegepast op uitvoeringshandelingen van beginselen. Het Hof 
overweegt namelijk als volgt: 

 
“74. Zoals blijkt uit artikel 52, leden 5 en 7, van het Handvest en de 
toelichtingen bij het Handvest van de grondrechten (PB 2007, C 303, blz. 17) 
over de artikelen 26 en 52, lid 5, van het Handvest, is de bevoegdheid van de 
rechter ten aanzien van artikel 26 van het Handvest beperkt tot de uitlegging 
en de toetsing van de wettigheid van de wetgevende handelingen van de Unie 
die het in dat artikel vervatte beginsel, namelijk de integratie van personen met 
een handicap, ten uitvoer brengen.  
(…) 
76. Aangezien richtlijn 2006/126 een wetgevingshandeling van de Unie vormt 
waarbij het in artikel 26 van het Handvest vervatte beginsel ten uitvoer wordt 
gebracht, kan deze bepaling dus op het hoofdgeding worden toegepast.” 

 
Bij lezing van deze overwegingen lijkt de conclusie te zijn dat een wettigheids-
toetsing aan een beginsel enkel mogelijk is ten aanzien van wetgevende 
handelingen (in casu: van de Unie) die het betreffende beginsel ten uitvoer 
brengt. Toch aarzel ik, omdat het Hof in de volgende overweging in gaat op de 
algemene in artikel 51, lid 1, tweede volzin van het Handvest vervatte 
verplichting dat Handvest-beginselen moeten worden nageleefd en als volgt 
overweegt: 

 

                                                        
136 HvJEU van 22 mei 2014, zaak C-356/12, Glatzel. 
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“77. Bovendien bepaalt artikel 51, lid 1, tweede volzin, van het Handvest dat de 
wetgever van de Unie de beginselen van het Handvest dient na te leven en de 
toepassing ervan dient te bevorderen. Aangaande het beginsel van de 
integratie van personen met een handicap, bepaalt artikel 26 van het Handvest 
dat de Unie het recht van personen met een handicap op maatregelen die 
beogen hun zelfstandigheid, hun maatschappelijke en beroepsintegratie en 
hun deelname aan het gemeenschapsleven te bewerkstellingen, erkent en 
eerbiedigt. 
78. Hoewel artikel 26 van het Handvest dus gebiedt dat de Unie het recht van 
gehandicapten op integratiemaatregelen erkent en eerbiedigt, verplicht het in 
dat artikel vervatte beginsel de wetgever van de Unie daarentegen niet 
bepaalde maatregelen te nemen. Dit artikel verkrijgt immers pas zijn volle 
werking nadat het nader is bepaald in Unierechtelijke en nationaalrechtelijke 
voorschriften. Bijgevolg kan dit artikel op zich particulieren geen subjectief 
recht verlenen waarop als zodanig een beroep kan worden gedaan (…).”  

 
Hieruit volgt zonder twijfel, dat artikel 26 van het Handvest aan particulieren 
geen subjectief rechten verleent waarop als zodanig een beroep kan worden 
gedaan.137 Het is echter de vraag of de verwijzing naar de algemene in artikel 
51, lid 1, tweede volzin van het Handvest vervatte verplichting dat Handvest-
beginselen moeten worden nageleefd, tevens is bedoeld om de mogelijkheid 
van een wettigheidstoetsing op wetgevende handelingen die niet de uitvoering 
van het betreffende beginsel betreffen, open te laten. Dit arrest laat derhalve 
twijfel omtrent de functie en mogelijkheden van Handvest-beginselen. 
 
Ik meen dat de bepaling aldus moet worden uitgelegd, dat de rechterlijke 
bevoegdheid ten aanzien van beginselen is beperkt in de zin dat toewijzing van 
positieve maatregelen (de uitoefening van een subjectief recht) op basis van 
enkel het beginsel, dat wil zeggen in afwezigheid van uitvoeringsmaatregelen, 
niet is toegestaan.138 Een wettigheidstoetsing van maatregelen die geen wetge-
ving uitvoeren zou mijns inziens in beginsel mogelijk moeten zijn, al zal die in 
de praktijk zeer marginaal zijn vanwege het globale karakter van Handvest-
beginselen.     
 
2.4   Conclusies 
 
1.  De Unie kent twee bronnen van algemene grondrechten: de algemene 

beginselen van Unierecht en het Handvest. De grondrechten als algemene 

                                                        
137 Ik merk op dat het Hof deze conclusie verbindt aan de tekst van artikel 26 van het 

Handvest en niet uit de kwalificatie van Handvest-beginsel als zodanig.  
138 A-G Cruz Villalón van 18 juli 2013, zaak C-176/12, AMS, punt 68. 
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beginselen van Unierecht zijn ‘court -made’ en ongeschreven. Het Handvest 
is sinds 1 december 2009 bindend. De grondrechten van de Unie vormen 
een uitdrukking van de rechtstaat gedachte (‘rule of law’) waarop de Unie is 
gegrondvest. Dit geldt zowel voor de algemene rechtsbeginselen als voor 
het Handvest. Aldus dienen zij als middel ter bescherming tegen over-
heidsmacht. De beide soorten grondrechten kunnen direct doorwerken in 
de nationale rechtsorde. Dit blijkt uit de arresten Wachauf en ERT en uit 
artikel 51, lid 1, van het Handvest. Uit de arresten Mangold en Kücükdeveci 
blijkt dat grondrechten niet alleen kunnen doorwerken in gedingen tussen 
overheid en burger (verticale gedingen), maar ook direct kunnen door-
werken in gedingen tussen particulieren (horizontale gedingen). 

2. De grondrechten uit hoofde van het EVRM zijn relevant via de band van de 
algemene rechtsbeginselen (artikel 6, lid 3, VEU) en het Handvest (artikel 
52, lid 3, van het Handvest). Het gaat dan om zogenaamde ‘met het EVRM 
corresponderende rechten’. Indien hiervan sprake is fungeert de waarborg 
van het EVRM als minimummaatstaf. Op dit moment werkt het EVRM niet 
zelfstandig rechtstreeks door in het nationale recht, althans niet uit hoofde 
van het Unierecht. Dit zal in de toekomst veranderen als de Europese Unie 
toe is getreden tot het EVRM.  

3. In situaties waarin de grondrechten van de Unie direct doorwerken in het 
nationale recht is in beginsel ook ruimte voor de toepassing van nationale 
grondrechten. Indien de toepassing van deze beide bronnen van 
grondrechten leidt tot verschillende uitkomsten, fungeert artikel 53 van het 
Handvest als ‘conflictregel’. Indien het Handvest het hoogste beschermings-
niveau biedt, geldt het Handvest. Indien de nationale standaard hoger is, kan 
deze in beginsel worden toegepast. De uitzondering hierop is de situatie 
waarin de toepassing van het nationale grondrecht afbreuk zou doen aan de 
voorrang, eenheid en werking van het (materiële) recht van de Unie (arrest 
Melloni). Concreet zal er met name ruimte zijn voor de aanvullende toe-
passing van nationale grondrechten in situaties waarin de lidstaten 
beschikken over discretie ten aanzien van de uitvoering van de betreffende 
Unierechtelijke regel. Indien de nationale uitvoeringshandeling geheel 
wordt gedicteerd door het (materiële) Unierecht (er is geen sprake van 
beoordelingsruimte), is er geen ruimte voor aanvullende nationale grond-
rechtenbescherming. Naarmate de lidstaten meer speelruimte hebben bij de 
uitvoering, bestaat er meer ruimte voor nationale afwijkingen en zal de 
voorrang, eenheid en werking van het recht van de Unie minder snel in het 
geding zijn. 

4. Het Handvest kent twee soorten grondrechten: Handvest-rechten en 
Handvest –beginselen. De beide varianten hebben directe werking. Voor 
Handvest-beginselen geldt vermoedelijk een beperking, namelijk dat ze 
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enkel kunnen fungeren als maatstaf voor de toetsing van de wettigheid van 
nationaal handelen en geen subjectieve rechten en plichten in het leven 
kunnen roepen. Dit blijkt uit artikel 52, lid 5, van het Handvest. Er is thans 
nog geen rechtspraak over dit onderwerp die uitsluitsel geeft over de 
precieze omvang van de rechterlijke beperking. 
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HOOFDSTUK 3 
 
DEFINIËRING EN CONSTITUTIONELE CONTEXT 
 
 
3.1   Inleiding 
 
Dit deel van het proefschrift gaat over de directe doorwerking van Uniegrond-
rechten in procedures tussen burgers en nationale overheden (verticale directe 
werking). De verhouding van dit leerstuk met het beginsel van allocatie van 
bevoegdheden is, in vergelijking met het leerstuk van de horizontale directe 
werking, redelijk overzichtelijk. Het raakt met name aan de verdeling van de 
bevoegdheden tussen de Unie en de lidstaten, waarbij het bestaan van verticale 
directe werking als zodanig geen pijnpunt is. Het lastige punt in deze context is 
het bepalen van in welke nationale situaties de toepassing van Uniegrond-
rechten legitiem is. Het algemene uitgangspunt hierbij is dat de toepassing van 
Uniegrondrechten in een zuiver nationale context een inbreuk maakt op de 
bevoegdheden van de lidstaten. Buiten gevallen waarin er geen enkele 
aanknoping met het Unierecht is, kan het lastig zijn om te bepalen wanneer 
sprake is van een Unierechtelijke context die de toepassing van Uniegrond-
rechten rechtvaardigt. In dit hoofdstuk wordt, nadat het concept “verticale 
directe werking’ is gedefinieerd (paragraaf 3.2), voor deze vraag een toetsings-
kader geformuleerd (paragraaf 3.3). Dit toetsingskader fungeert als basis voor 
de andere hoofdstukken in dit deel. Zoals zal blijken is de directe werking van 
Uniegrondrechten gerechtvaardigd voor zover de grondrechtconforme 
toepassing van het Unierecht in het geding is.  
 
3.2   Definiëring verticale directe werking 
 
3.2.1   Algemeen 
 
Het concept ‘directe werking’ ziet op de wijze waarop Unierechtelijke 
grondrechten doorwerken (effect sorteren) in het nationale recht.1 Het gaat 
derhalve om de wijze waarop het grondrecht door een nationale rechter moet 
worden toegepast. De werking kwalificeert als ‘direct’ indien het Unie 
grondrecht wordt toegepast als zelfstandige grond voor toetsing van nationale 
(rechts)handelingen. Tegenover ‘directe werking’ staat ‘indirecte werking’. Bij 
‘indirecte werking’ werkt het Unierechtelijk grondrecht eveneens door in het 
nationale recht en moet de nationale rechter het toepassen. Het gaat hier echter 

                                                        
1 Zie over directe werking: De Witte 2011, p. 329-333; Prechal 2005, p. 226-270. 
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niet om de toepassing door de rechter als zelfstandige toetsingsmaatstaf, maar 
als instrument van uitleg van nationaal recht.  
De definitie van het concept ‘directe werking’ in dit proefschrift luidt derhalve 
als volgt: 
 

De toepassing van Unierechtelijke grondrechten door de nationale rechter als 
zelfstandige toetsingsmaatstaf. 

 
Deze vorm van toetsing omvat ten eerste situaties waarin het gaat om de 
rechtmatigheids- of wettigheidstoetsing van nationale handelingen. Het grond-
recht fungeert hier als schild, als afweer tegen onrechtmatige of onwettige wet- 
of regelgeving. Ten tweede ziet het op situaties waarin de werking van het 
grondrecht fungeert als zwaard, als een bron van subjectieve rechten en 
plichten. De beide situaties vallen onder de noemer directe werking van 
Unierecht.2 De precieze toepassingswijze (schild of zwaard) wordt niet door 
het Unierecht bepaald, maar door het nationale rechtskader. Deze twee varian-
ten kunnen dan ook worden gezien als ‘gevolgen’ of ‘effecten’ van de directe 
werking van een norm van Unierecht in de nationale procedure. Ik kom hierop 
uitgebreider terug in paragraaf 3.2.2 van dit hoofdstuk. De directe werking van 
Unierecht hangt nauw samen met de voorrang van Unierecht. Voorrang wil 
zeggen dat een Unierechtelijke norm voorrang heeft boven het nationale recht.  
 
De duiding ‘verticaal’ ziet op het soort geschillen waarin sprake is van directe 
werking. Bij verticale directe werking gaat het om geschillen tussen nationale 
overheden en burgers. Voor de vraag of sprake is van een verticale situatie 
wordt aangesloten bij de rechtspraak van het Hof. Het Hof hanteert een zeer 
ruime definitie voor het begrip lidstaat. Voor de vraag of sprake is van een 
verticale situatie doet het niet ter zake in welke hoedanigheid de lidstaat 
optreedt. Het kan gaan om de lidstaat in hoedanigheid van bestuurder, 
(decentrale)wetgever, rechter of werkgever. Voorts doet ook de rechtsvorm 
niet ter zake. Doorslaggevend is enkel of het betreffende orgaan krachtens een 
handeling van het openbaar gezag onder toezicht van dat gezag met de uit-
                                                        
 2 Sommige auteurs (bijv. Lenaerts & Corthout 2006, p. 310) hanteren een enger begrip 

van directe werking. Ze maken onderscheid tussen enerzijds het gebruik van een 
Unienorm als grond voor de toetsing van rechtmatigheid en anderzijds het gebruik van 
de een Unienorm als zelfstandige grond voor de toekenning van een subjectief recht 
(toepassing als positieve rechtsnorm). De variant rechtmatigheidstoetsing zou dan geen 
directe werking behelzen, maar enkel de voorrang van het Unierecht tot uitdrukking 
brengen. De toepassing van het Unierecht blijft op het niveau van een normenconflict, 
maar behelst geen directe toepassing op het rechtssubject. Zie A-G Léger van 11 januari 
2000, zaak C-287/98, Linster, punten 71-73 en Dougan 2007. Zie voor een heldere 
vergelijking tussen de twee definities van ‘directe werking’: Muir 2001, p. 42-47.  
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voering van een dienst van openbaar belang is belast en daartoe over bevoegd-
heden beschikt die verder gaan dan de voor de betrekkingen tussen 
particulieren geldende regels.3 
 
Het vertrekpunt in dit proefschrift is dat de beide bronnen van Uniegrond-
rechten, het Handvest en de algemene rechtsbeginselen, in beginsel verticale 
directe werking hebben. Dit volgt uit de rechtspraak inzake de toepassing van 
algemene beginselen van Unierecht.4 Inmiddels is er ook rechtspraak waaruit 
blijkt dat bepalingen uit het Handvest directe werking kunnen hebben.5  
 
Of een specifiek Uniegrondrecht directe werking kan hebben hangt af van de 
vraag of het betreffende grondrecht technisch geschikt is voor toepassing door 
de rechter als zelfstandige toetsingsmaatstaf. Hiervoor is vereist dat een rechter 
in staat is om op grond van de Unierechtelijke norm een verplichting te 
destilleren die voldoende duidelijk en onvoorwaardelijk is. Het betreft de vraag 
of de bepaling naar zijn aard (technisch) geschikt is voor rechtstreekse toepas-
sing zonder dat er behoefte is aan uitvoering door wetgever of bestuur. Van 
belang hierbij is dat het bestaan van een beoordelingsmarge niet in de weg staat 
aan de technische mogelijkheid van directe werking. Een ruime beoordelings-
marge kan wel van invloed zijn op de intensiteit van de toetsing.6 Dit vraagstuk 
naar de technische geschiktheid van het grondrecht hangt samen met de rol van 
de rechter en de afbakening van rechterlijke taak met die van de wetgever. De 
technische vereisten van directe werking hebben als doel om te voorkomen dat 
aan de rechter een wetgevende functie wordt toegekend. De vraag naar de 
technische geschiktheid van grondrechten voor directe werking wordt in dit 
proefschrift niet nader uitgewerkt. Het uitgangspunt is steeds dat het gaat om 
grondrechten die technisch geschikt zijn om directe werking te hebben.  
 
De focus van dit deel ligt op het onderzoek naar in welke situaties sprake kan 
zijn van directe werking van Uniegrondrechten in het algemeen. Zoals zo 
dadelijk uiteen wordt gezet komt dit onderzoek neer op de vraag naar de 
                                                        
3 HvJEU van 24 januari 2012, zaak C-282/10, Dominguez, punt 39 en aldaar aangehaalde 

jurisprudentie. 
4 HVJEU van 13 juli 1989, zaak 5/88, Wachauf; HvJEU van 18 juni 1991, zaak C-260/89, 

ERT. Zie ook De Witte 2011, p. 338: “general principles serve primarily for use in 
adjudication, and one could therefore say that they have direct effect by their nature.” 

5 Bijv. HvJEU van 22 december 2010, zaak C-279/09, DEB. 
6 Zie de rechtspraak van het Hof inzake de directe werking van richtlijnen. Zie met name 

ook de volgende arresten waaruit blijkt dat ook bepalingen met een ruime 
beoordelingsmarge rechtstreekse werking kunnen hebben HvJEU van 1 februari 1977, 
zaak 51/76, VNO; HvJEU van 24 oktober 1996, zaak C-72/95, Kraaijeveld; HvJEU van 7 
september 2004, zaak C-127/02, Kokkelvissers.  
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“42. Wanneer een met het gemeenschapsrecht strijdige discriminatie is vast-
gesteld, kan, zolang er geen maatregelen zijn getroffen om deze discriminatie 
op te heffen, de eerbiediging van het gelijkheidsbeginsel alleen worden 
verzekerd door de leden van de benadeelde groep dezelfde voordelen toe te 
kennen als de leden van de bevoordeelde groep genieten. 
43. In een dergelijk geval dient de nationale rechter elke nationale discrimine-
rende bepaling buiten beschouwing te laten, zonder dat hij de opheffing ervan 
door de wetgever heeft te vragen of af te wachten, en dient hij op de leden van 
de door die discriminatie benadeelde groep dezelfde regeling toe te passen als 
op de andere werknemers (…)” 

 
Soms nemen gedane zaken geen keer. In de zaak Eman en Sevinger vroeg de 
Raad van State of het Unierecht eisen stelt aan de aard van het te bieden 
rechtsherstel, indien de nationale rechter tot het oordeel zou komen dat 
personen ten onrechte uitgesloten zijn geweest van Europees Parlement 
verkiezingen die al achter de rug zijn.12 Het Hof antwoordde dat het aan de 
rechtsorde van elke lidstaat staat om de rechtsmiddelen vast te stellen voor het 
rechtsherstel. Deze middelen, die een vergoeding kunnen omvatten van de 
schade die is veroorzaakt door de aan de staat toe te rekenen schending van het 
gemeenschapsrecht, moeten de beginselen van gelijkwaardigheid en doeltref-
fendheid eerbiedigen. 
 
Een ander voorbeeld waarin het gaat om de toetsing van een nationale regeling 
aan Uniegrondrechten is de zaak Steffensen.13 Het ging om de toetsing van een 
nationale regeling inzake bewijsvoering aan artikel 6 EVRM ( recht op een 
eerlijk proces voor een rechterlijke instantie) als algemeen beginsel van 
Unierecht. Over de gevolgen van de directe werking van dit Uniegrondrecht 
oordeelde het Hof: 

 
“79. Indien de verwijzende rechter tot het oordeel zou komen dat de aan-
vaarding als bewijsmiddel van de in het hoofdgeding aan de orde zijnde 
analyseresultaten schending van het beginsel van hoor en wederhoor en 
derhalve van het recht op een eerlijk proces tot gevolg heeft, zou hij deze 
resultaten als bewijsmiddel moeten uitsluiten om die schending te 
voorkomen.” 

 
 
                                                        

hier om leeftijdsdiscriminatie waarbij het identificeren van twee groepen moeilijker is 
dan bijvoorbeeld het geval is in geslachtsdiscriminatie-zaken.  

12 HvJEU van 12 september 2006, zaak C-300/04, Eman en Sevinger, punten 56-61.  
13 HvJEU van 10 april 2003, zaak C-276/01, Steffensen. Zie voor samenvatting paragraaf 

4.5.1.1. 
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Subjectieve rechten voor particulieren of verplichtingen voor de lidstaten 
Het arrest Wachauf is een voorbeeld van een zaak waarin de toepassing van het 
recht op eigendom en het recht op vrije beroepsuitoefening, een Uniegrond-
recht, leidde tot de verplichting voor de lidstaat tot toekenning van een 
compensatie.14 Het arrest M.M. is een recenter voorbeeld van een zaak waarin 
de directe werking van het grondrecht leidde tot het aannemen van een 
verplichting voor de lidstaat.15 In deze zaak ging het om het recht om te worden 
gehoord in het kader van de behandeling van een door een Rwandese 
onderdaan krachtens Richtlijn 2004/83/EG ingediend verzoek om subsidiaire 
bescherming. Deze subsidiaire bescherming wordt verleend aan elke onder-
daan van een derde land die niet voor de vluchtelingenstatus in aanmerking 
komt, maar ten aanzien van wie er zwaarwegende gronden bestaan om aan te 
nemen dat hij, wanneer hij naar zijn land van herkomst terugkeert, een reëel 
risico loopt op ernstige schade. In bijna alle lidstaten bestaat een zogenaamd 
‘één-loket”-stelsel waarbij verzoeken om asiel en subsidiaire bescherming in 
een procedure worden behandeld. In Ierland werd echter gebruik gemaakt van 
twee onderscheiden en op elkaar volgende procedures voor de behandeling van 
het asielverzoek respectievelijk het verzoek om subsidiaire bescherming. Bij de 
behandeling van het tweede verzoek (het verzoek om subsidiaire bescherming) 
en vóór de afwijzing ervan, werd betrokkene niet opnieuw gehoord, op grond 
dat hij, reeds was gehoord in het kader van de procedure inzake zijn eerste 
verzoek strekkende tot toekenning van de vluchtelingenstatus. De verwijzende 
rechter wenste van het Hof te vernemen of het Unierecht de bevoegde 
autoriteit verplicht om, alvorens een afwijzende beslissing te nemen nadat reeds 
een asielaanvraag is afgewezen, de gegevens mee te delen op basis waarvan zij 
deze beslissing wil nemen en aanvrager te horen. Nu deze plicht niet volgde uit 
het van toepassing zijnde secundaire recht werd de vraag beantwoord op grond 
van de artikelen 47 en 48 van het Handvest (eerbiediging van de rechten van de 
verdediging) en artikel 41, lid 2, van het Handvest (recht op behoorlijk bestuur).  
 
Het Hof oordeelde ten aanzien van het recht om te worden gehoord dat: 

 
“85. (…) dit recht van toepassing is in iedere procedure die tot een bezwarend 
besluit kan leiden (…) 
86. Volgens de rechtspraak van het Hof moet dit recht worden geëerbiedigd, 
ook al voorziet de toepasselijke wetgeving niet uitdrukkelijk in een dergelijke 
formaliteit (…).” 

                                                        
14 HVJEU van 13 juli 1989, zaak 5/88, Wachauf, punt 22. Zie voor een samenvatting van dit 

arrest paragraaf 3.3.5.2. 
15 HvJEU van 22 november 2012, zaak C-277/11, M.M., punt 86. Zie ook HvJEU van 18 

december 2008, zaak C-349/07, Sopropé, punt 38.   
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Tot slot wordt gewezen op de zaak DEB als voorbeeld dat duidelijk maakt dat 
een Uniegrondrecht direct rechten kan creëren.19 Het Hof verklaarde voor 
recht: 

 
“Het in artikel 47 van het Handvest van de grondrechten van de Europese 
Unie neergelegde beginsel van daadwerkelijke rechterlijke bescherming moet 
aldus worden uitgelegd dat het niet is uitgesloten dat daarop door rechts-
personen een beroep wordt gedaan, en dat de overeenkomstig dit beginsel 
verleende bijstand onder meer de vrijstelling van betaling van het voorschot op 
de proceskosten en/of de bijstand door een advocaat kan behelzen.” 
 

3.3   Toetsingskader voor de legitimiteit  
 
3.3.1   Algemeen  
 
In dit deel van het proefschrift ligt de aandacht op de vraag in welke situaties 
sprake is van verticale directe werking. Dit wordt in kaart gebracht op basis van 
een analyse van de rechtspraak van het Hof. Tevens wordt bekeken of de 
rechtspraak legitiem is en wel met name hoe het zich verhoudt met het beginsel 
van allocatie van bevoegdheden. Met het oog op die analyse wordt in deze 
paragraaf een toetsingskader geformuleerd. Zoals zal blijken vormt artikel 51, 
lid 1, van het Handvest de basis van het toetsingskader. Het is daarom 
noodzakelijk om dieper in te gaan op de betekenis van deze bepaling.  
 
3.3.2   Samenhang tussen gebondenheid en directe werking 
 
De eerste stap in het onderzoek naar de legitimiteit van verticale directe wer-
king is de vaststelling dat het bestaan van directe werking impliceert dat sprake 
is van bindende (dwingende) rechtsregels. Binnen het Unierecht gaan 
gebondenheid en directe werking hand in hand. Directe werking is alleen moge-
lijk als de rechtspartij tegen wie de rechtsnorm wordt ingeroepen gebonden is 
aan die rechtsnorm. Andersom impliceert deze gebondenheid in beginsel de 
mogelijkheid van directe werking. Directe werking fungeert als het middel bij 
uitstek om de effectieve en uniforme toepassing van de dwingende rechtsnorm 
te verzekeren. Dit samenspel tussen ‘directe werking’ en ‘gebondenheid’ komt 
bijvoorbeeld terug in de rechtspraak over de (verticale) directe werking van 
richtlijnen.20 In het arrest Van Duyn oordeelde het Hof als volgt:21  

                                                        
19 HvJEU van 22 december 2010, zaak C-279/09, DEB. Zie voor samenvatting van dit 

arrest paragraaf 4.5.1.1.  
20 Zie ook Prechal 2005, p. 218-220. 
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EU-aanknoping vereist 
Ten eerste blijkt dat het Handvest niet zelfstandig (dat wil zeggen automatisch 
op elk overheidshandelen) kan worden toegepast.23 Er moet steeds een 
onderscheid worden gemaakt tussen een Unierechtelijke context waarin het 
Handvest wel van toepassing is en zuiver nationale situaties waarin het 
Handvest niet van toepassing is.24 Artikel 51, lid 1, van het Handvest maakt 
duidelijk dat er een band moet bestaan tussen de nationale handeling en een 
specifieke regel van materieel Unierecht. De aanwezigheid van een (andere) 
aanknoping met het Unierecht is dus een minimumvereiste voor de toepassing 
van het Handvest. Voor wat betreft de doorwerking in het nationale recht 
hebben Uniegrondrechten derhalve een accessoir karakter; ze werken niet 
alleen, los, of zelfstandig door, maar hand in hand met materieel Unierecht.25 
Situaties waarin geen andere (materiële) aanknoping met het Unierecht is, zijn 
zuiver nationaal; de toepassing van de grondrechten van de Unie is dan niet aan 
de orde. 
 
Codificatie van de rechtspraak inzake de algemene beginselen van Unierecht 
Ten tweede is het toepassingsgebied van het Handvest geen verruiming of 
verenging ten opzichte van het toepassingsgebied van de algemene rechts-
beginselen. Integendeel, artikel 51 van het Handvest is een codificatie van de 
rechtspraak inzake de toepassing op nationale handelingen van de algemene 
rechtsbeginselen.26 De Toelichting verwijst immers naar deze rechtspraak. 
Aldus wordt een parallel getrokken tussen het toepassingsgebied van de twee 
Unierechtelijke bronnen van grondrechten (Handvest en algemene rechts-
beginselen).27 De toepassingsgebieden van de beide bronnen is dus gelijk. De 

                                                        
23 Met ‘zelfstandige toepassing’ van het Handvest wordt bedoeld ‘toepassing onafhankelijk 

van een andere bepaling van materieel Unierecht’. Zie ook A-G Sharpston die zich aldus 
uitdrukt, dat het Handvest geen ‘losstaande grondrechten verleent’. A-G Sharpston van 
12 december 2013, zaak C-456/12, O, punt 60. De term ‘zelfstandige toepassing’ moet 
worden onderscheiden van het gebruik van het Handvest als ‘zelfstandige grond voor 
toetsing’. Hiermee wordt bedoeld de ‘directe werking’ van het Handvest.   

24 Aldus ook: Groussot, Pech, en Petursson 2011, p. 16 en p. 23: “What is nevertheless 
crystal-clear is that the Charter cannot enable the European Court of Justice to function 
in a way similar to operation of the US Supreme Court, that is, to define a “federal” 
standard against which all national rules may be evaluated and eventually set aside.”; 
Kokott en Sobotta 2010, p. 6: “One could dare to think that it might harmonize the 
fundamental rights for the entire European Union. In this case all of its rights, freedoms 
and principles could benefit any citizen of the union under any circumstance. However, it 
is exactly this comprehensive application which is not intended.” 

25 Zie ook A-G Sharpston van 22 mei 2008, zaak C-427/06, Bartsch, punt 73. 
26 A-G Kokott van 6 juni 2013, zaak C-276/12, Sabou, punt 38. 
27 A-G Cruz Villalón van 12 juni 2012, zaak C-617/10, Åkerberg Fransson, punt 25. 
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rechtspraak inzake de algemene rechtsbeginselen kan derhalve worden 
toegepast bij de uitleg van artikel 51, lid 1, Handvest en vice versa. Het Hof heeft 
de parallel tussen de toepassingsgebieden van de beide rechtsbronnen bevestigd 
in het arrest Åkerberg Fransson.28 De unificatie van het toepassingsgebied van 
de algemene rechtsbeginselen en het Handvest is vanuit het oogpunt van de 
coherente en eenduidige bescherming van Unierechtelijke grondrechten een 
logische en wenselijke keuze.29  
 
Voor wat betreft het gebruik van de rechtspraak van het Hof inzake de 
algemene rechtsbeginselen kan overigens breed worden gekeken; naast de 
rechtspraak inzake de subcategorie van de grondrechten is ook rechtspraak 
inzake andere algemene rechtsbeginselen relevant. De werkingssfeer van alle 
algemene beginselen van Unierecht is namelijk gelijk. Het Hof maakt geen 
onderscheid naar gelang het betrokken rechtsbeginsel. Dit is ook logisch. Een 
graduele toepasbaarheid strookt niet met het karakter van algemene beginselen 
die allen een uitdrukking zijn van het rechtstaatbeginsel en die als bijzondere 
eigenschap hebben ‘algemeen’ van toepassing te zijn binnen het rechtssysteem 
van de Unie. Hun bereik is in principe niet beperkt tot specifieke gebieden of 
situaties.30 Dit betekent, dat bij het onderzoek naar de toepassing van Unie-
rechtelijke grondrechten uit hoofde van algemene beginselen van Unierecht op 
nationale handelingen ook de rechtspraak inzake andere algemene rechts-
beginselen (bijvoorbeeld het evenredigheidsbeginsel) in aanmerking kan 
worden genomen.31 
 
Bindend criterium = uitvoering van Unierecht = binnen het toepassingsgebied van 
Unierecht  
Ten derde geldt als het bindende criterium voor de toepassing van Uniegrond-
rechten op nationale handelingen, dat de betreffende nationale handeling het 

                                                        
28 HvJEU van 26 februari 2013, zaak C-617/10, Åkerberg Fransson, punten 17-19; zie ook 

HvJEU van 10 juli 2014, zaak C-198/13, Julian Hernández, punt 33: “ Zoals blijkt uit de 
toelichting bij artikel 51 van het Handvest (…) bevestigt het in artikel 51 gebruikte begrip 
“ten uitvoer brengen” de vóór de inwerkingtreding van het Handvest ontwikkelde 
rechtspraak van het Hof over de toepassing van de grondrechten van de Unie als 
algemene rechtsbeginselen van het Unierecht (arresten Wachauf, 5/88, EU:C:1989:321; 
ERT, C-260/89, EU:C:1991:254, en Annibaldi, C-309/96, EU:C:1997:631)”. 

29 Zie over de coherente toepassing van de twee bronnen van Unierechtelijke grondrechten 
A-G Trstenjak van 8 september 2011, zaak C-282/10, Dominguez, punten 127-132. 

30 Al zijn sommige rechtsbeginselen naar hun aard beperkt tot bepaalde deelgebieden van 
het recht, zoals bijvoorbeeld de beginselen ‘ne bis in idem’ en ‘pacta sunt servanda’.  

31 Zie ook Prechal, De Vries & Van Eijken 2010, p. 216. Anders: Jacobs 2001, p. 337. Hij 
meent dat de verschillende algemene beginselen, gezien hun diverse karakter, een 
verschillende werkingsfeer zouden moeten kunnen hebben.   
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indicatief voor het mogelijke bestaan van nog een derde categorie. Een cate-
gorie die in tegenstelling tot de eerste twee categorieën nog niet is bestendigd, 
laat staan is uitgekristalliseerd.  
 
Uit artikel 51, lid 1, van het Handvest volgt mijns inziens dat slechts sprake is 
van twee categorieën van uitvoering. Dit leid ik af uit de Toelichting die verwijst 
naar vier arresten inzake de algemene beginselen van Unierecht: Wachauf, 
Karlsson, ERT en Annibaldi.  
 
Enerzijds kan uit de verwijzing naar Wachauf en ERT (Karlsson is een beves-
tiging van Wachauf) worden afgeleid dat de beide situaties van toepasselijkheid 
van Uniegrondrechten op nationale handelingen onder artikel 51, lid 1, van het 
Handvest vallen.36 Overigens merk ik op, dat in de doctrine twijfel is geuit over 
of de ERT-situatie onder artikel 51, lid 1, van het Handvest zou kunnen worden 
gebracht.37 Ook hebben sommige regeringen voor het Hof bepleit dat de ERT –
situatie niet onder artikel 51, lid 1, van het Handvest zou moeten vallen.38 Ik 
acht het gezien de expliciete vermelding van ERT in de Toelichting evident, dat 
de opstellers van het Handvest de ERT-situatie ook onder artikel 51, lid 1, van 
het Handvest hebben willen brengen. Dit is ook niet strijdig met het in artikel 
51, lid 1, van het Handvest gehanteerde criterium van ‘ten uitvoer brengen’. Het 
in acht nemen van verbodsbepalingen van Unierecht door de lidstaten kan 
immers evenzeer worden gezien als een vorm van uitvoering van Unierecht. 
Deze uitleg is inmiddels bevestigd in het arrest Åkerberg Fransson waarin het 
Hof oordeelde dat het criterium ‘ten uitvoer brengen’ ruim moet worden 
geïnterpreteerd en hetzelfde betekent als ‘binnen het toepassingsgebied van 
Unierecht’. Het Hof verwees hierbij ook naar ERT.39 In het arrest Pfleger 
overweegt het Hof expliciet, dat:40  

 
“36. (…) Het gebruik door een lidstaat van de in het Unierecht neergelegde 
uitzonderingen om een belemmering van een door het Verdrag gewaarborgde 

                                                        
36 Aldus ook: Kokott & Sobotta 2010, p. 7; Van Elsuwege, Devisscher & Van Bossuyt 2010, 

punt 14; A-G Trstenjak van 15 mei 2012, zaak C-40/11, Iida, punt 74; Ladenburger 
2012, p. 18.   

37 Zie bijvoorbeeld Huber 2008, p. 190. 
38 Dit blijkt bijvoorbeeld uit A-G Sharpston van 14 november 2013, zaak C-390/12, Pfleger, 

punt 35-38. Zie ook HvJEU van 30 april 2014, zaak C-390/12, Pfleger, punt 30. 
39 HvJEU van 26 februari 2013, zaak C-617/10, Åkerberg Fransson, punten 19 en 21. 

Vergelijk ook HvJEU van 12 november 2010, zaak C-339/10, Estov, punt 13, HVJEU van 
14 december 2011, gevoegde zaken C-483/11 en C-484/11, Boncea, punt 29 en HvJEU 
van 7 juni 2012, zaak C-27/11, Vinkov, punt 56 waarin de term ‘toepassen’ (in Franse 
taalversie: ‘appliquer’) wordt gehanteerd. 

40 HvJEU van 30 april 2014, zaak C-390/12, Pfleger. 
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DANKWOORD 
 
De wens om ooit een proefschrift te schrijven speelde al door mijn hoofd sinds 
mijn afstuderen in 1998. Gedurende tien jaar werkte ik met veel plezier in de 
praktijk. Tegelijkertijd groeide het verlangen naar het schrijven van een proef-
schrift; ik zag het als een grote intellectuele uitdaging en een mogelijkheid om 
mij verder te verdiepen en mijn geest te verruimen. Het was best een spannende 
stap om het roer daadwerkelijk om te gooien, maar ik heb er nooit een moment 
spijt van gehad. Ik kijk in grote dankbaarheid terug op deze periode die mij 
enorm veel heeft gebracht. Ik heb het verrichten van promotieonderzoek 
ervaren als een op weg gaan en een op weg zijn. Het was geen uitgestippeld en 
geëffend pad en dat er ook nog een eindpunt aan zou zitten leek tot op het laatste 
ogenblik zeer onwerkelijk. Er werd mij wel eens gevraagd of het niet saai was, 
maar dat was het geen moment. Ik ging de weg ook niet alleen. In de verschil-
lende fases waren er mensen die mij terzijde stonden, ieder op zijn eigen 
moment en manier. Een aantal mensen wil ik in het bijzonder noemen en 
bedanken.  
 
Ik begin met mijn ouders Jaap en Henny de Mol- van Dongen. Pappa en 
mamma, jullie zijn er altijd onvoorwaardelijk voor mij, al heel mijn leven lang. 
In het traject van het proefschrift gaven jullie mij met name de rek en armslag 
door waar mogelijk bij te springen met de kinderen. Dit geldt in het bijzonder 
ook voor jou mamma. Heel erg bedankt.  
 
Mijn promotoren Hildegard Schneider en Bruno de Witte ben ik zeer grote 
dank verschuldigd. Hildegard, zonder jou was ik er vermoedelijk niet aan 
begonnen. Jouw enthousiasme, vertrouwen en voortvarendheid maakten het 
voor mij makkelijker om de sprong in het diepe te wagen. Ook tijdens het 
onderzoek was je voor mij een steun in de rug. Als de tijden woelig waren, door 
je kalmte en als het tijd was voor doorpakken door je vertrouwen en optimisme. 
De laatste jaren was je decaan, maar desondanks was het altijd mogelijk om 
even te overleggen als dat nodig was. Hoe druk ook, elk gesprek voer je met 
volle aandacht.  
 
Bruno, vanaf het prille begin in mijn studietijd (blok 2.2. Inleiding in het 
internationaal en Europees recht) heb ik mogen profiteren van jouw 
enthousiasme voor en diepgaand inzicht in het Europees recht. Zo schreef ik 
mijn eindscriptie bij jou. Typerend toen was dat je altijd net wat meer vroeg dan 
ik dacht te kunnen. Zo ging het ook nu. Jouw (ogenschijnlijk) kleine en 
terloopse opmerkingen kostten dikwijls hoofdbrekens, maar tilden het 
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